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EDITORIAL

Repitiendo un acontecimiento ante-
rior, la Ciudad de Buenos Aires tuvo el ho-
nor de constituirse en sede del XIV Semi-
nario Interamericano e Ibérico de Presu-
puesto Piublico, que tuvo lugar del 30 de
junio al 3 de julio de 1986.

Nuestra Asociacion conjuntamente
con la Direccion Nacional de Programacién
Presupuestaria ha participado activamente
en su organizacioén, contdndose con la cola-
boracion de la Asociacion Interamericana e
Iberica de Presupuesio Publico y el auspicio
de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos
Aires. '

Las sesiones plenarias fueron presidi-
das por el Lic. Miguel A. Bolivar Director
Nacional de Programacion Prespuestaria de
Argentina actuando como Vicepresidente
19 el Lic. Victor Arrieche representante de
la Oficina Central de Presupuesto de Vene-
zuela y como Vicepresidente 2° la Lic. Ma
ria Jesus Gamarra de Fernandez Directora
General de Presupuesto Publico de Peru. La
Secretaria Tecnica estuvo a cargo del Cont,
Marcos Pedro Makon, Secretario Ejecutivo
de nuestra Asoclacion.

Los objetivos de este nuevo Seminario
dan respuesta al reiterado interés que los
técnicos vy especialistas en finanzas piiblicas
manifiestan por el Presupuesto. Pero adicio-
nalmente, vy esto merece destacarse, el dm-
bito de los participantes se ha ampliado en
los ultimos afios con la presencia de Legisla-
dores, quienes nutren a estos Seminarios
con el enfoque propio de quienes tratan
desde sus bancadas el aspecto politico del
Presupuesto.

Especialmente se han tratado dos te-
mas:

Presupuesto e Inflacion y Aspectos
Politicos del Presupuesto,

En el primer caso se consideraron as
pectos técnicos y metodolbgicos que afec-
tan la operatoria del presupuesto bajo con-
diciones de _inflacién y, por la otra, un en-
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foque econémico orientado a evidenciar los

problemas a que da lugar el financiamiento -

del déficit presupuestario y su relacion con
,lq mﬂacton '

, El segundo tema tuvo por objeto desa- .
rrollar los aspectos politicos del presupues

to @ través del enfoque de 'los érganos de--

~decisién politica asi como también, de

aguellos niveles técnicos que brindan infor-

mac:én para ese tipo de decisiones.:

De acuerdo a ‘estos antecedentes, el

.Semmarzo .brindé, sin ninguna duda, la po-

sibilidad a todos sus asistentes de perfeccio-

(a v la técnica presupuestaria; y de inter-

ar y actualizar conocimientos sobre la teo- -

ambiar informacién y experiencia sobre .

-los problemas de la administracion fmanc:e- :

rg de Ios palses particxpantes




PALABRAS PRONUNCIADAS POR EL SENOR SECRETARIO DE HACIENDA
DE LA NACION DOCTOR MARIO BRODERSOHN, CON MOTIVO DE LA
INAUGURACION OFICIAL DE LAS DELIBERACIONES DEL XIV SEMINARIO
INTERAMERICANO E IBERICO DE PRESUPUESTO PUBLICO

En primer lugar quiero manifestar mi satisfaccion por la realizacion de esta
reunién en nuestro pais y dar la bienvenida a sus participantes. Es mi propésito efec-
tuar algunas reflexiones sobre los temas que se vinculan con la tarea de quienes estan
aqui reunidos, sobre la base de mi propia experiencia e interpretacion personal de los
mismos.

En los Gltimos tiempos se ha convertido en un lugar comun del debate pitblico
sefialar que el tamafio y la intervencion del Estado son las claves fundamentales que

permiten explicar los graves problemas que afronta la economia. Mas alla del valor

analftico de una afirmacién tan genérica, lo que sorprende en ella es que nadie pare-
ce asumir la responsabilidad sobre los determinantes de este estado de cosas, que
aparece como un hecho ajeno al comportamiento mismo de la sociedad. Es como si
el tamafio y la intervencion del Estado fueran el producto de una voluntad a la vez
omnipresente e indefinida, que ha operado con independencia de la historia real y la
accién concreta de los diversos sectores que componen la vida del pais.

Esta actitud de ausente no involucrado que amplios estratos de la opinion del
pafs adoptan cuando se trata de discutir al Estado explica las caracteristicas mas sa-
lientes del debate. Asi, por un lado se denuncian las intervenciones del Estado por lo
que destruyen las iniciativas privadas y por el otro, se reclama de é] un subsidio sos-
tenido, una accidn directa mas vigorosa. He aqui porqué ha sido dificil discutir ra-
cionalmente una cuestién tan central, a saber, cudles son las funciones prioritarias
que le corresponde desempefiar a un Estado moderno.

La nesecidad de fijar dichas prioridades es hoy mas impostergable que nunca
ante la profunda crisis que atraviesa el sector piiblico. Esta crisis no esta limitada a la
mayor o menor eficiencia de los servicios que presta el Estado o al cardcter mds o
menos deficitario de las empresas piblicas. Es una crisis profunda que deriva de la
falta de claridad sobre las funciones que debe cumplir el Estado para encarar los
problemas presentes y las exigencias futuras.

Un primer paso en la resolucion de la crisis es de caracter conceptual. Es preciso
pensar la accion del Estado ya no como un dato exdgeno a la dindmica social ypoli-
tica del pafs sino como el producto de la gravitacion que sobre ella ejercen grupos
de interds concretos. Los alcances y las modalidades de la intervencion estatal, asf
como sus desequilibrios financieros son, en rigor, obra de Ja sociedad misma, de los

diversos sectores que la componen.
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- - Por consiguiente, es preciso que asumamos esta realidad que hemos contribuido
_a credr, en mayor o menor medida; es preciso analizar con detenimiento el compor-.
tamiento de una sociedad cortesana de los favores del Estado. '

) En efécto, la historia reciente_de nuestro pafs, pautada por la combinacion de
‘un'prolongado estancamiento ¥ una alta inflacion, generd naturalmente un sinnGime-
ro de presiones sociales sobre el Estado, que dejaron su marca tanto en la estructura
como en el nivel de las finanzas pablicas. - L e
~ |La lucha distributiva planteada en el pafs, en un contexto dé fuertes res-
tricciones econdmicas, tendié a manifestarse en primer lugar a través de la espiral
-precios-salarios-precios. La propia logica de esta puja hacia que las mejoras obtenidas
 ‘terminaran rdpidamente anuladas por la inflacion creciente. ~ ~ S
: ‘De allf que, en un segundo movimiento, diversos grupos sociales buscaran-po- .
nerse al abrigo de esta lucha cambiante € incierta procurando extraer dél Estado pro- -
“tecciones exclusivas y, ventajas especificas. Se trataba de consolidar el poder eco:
" némico no sblo en términos de los precios relativos globales; el objétivo era también
lograr, a través de la presion sobre el Estado, garant{as més permanentes que no po- -
dfan ser alcanzadas en el mercado, T D
“|Los mecanismos utilizados fueron variados pero-todos conducian a asegurarse -
 privilegios. fiscales o situaciones diferenciales-en el presupuesto de gastos y lalegisla-
cién impositiva, Este proceso de penetracion sobre la estructura-del Estado altero sus
funciones, introdujo rigideces y contribuyo a desdecadenar una grave emergencia
financiera: - - T S : s
" | La lista de estas *‘conquistas fiscales’ es extensa pero consideramos Gtil pasar
_ revista somera a alguna de ellas. - ST

' El perfil que hoy tiene la estructura salarial del sector pablico se ha ido for-

ventajas especiales y reservadas a determinados -sectores. Se trata_de una estructura:

altamente: segmentada que-refleja el esfuerzo de -distintos componentes-de la admi-
nistraciébn por distanciarse del resto de la administracién. Asf, funciones similares

mando, en gran medida, bajo los efectos de una legislacion ad-hoc que ha otorgado ~ -

~ son renumeradas en forma desigual como resultado de distintas leyes.y mecanismos’ -

“de estfmulo que se han traducido en la multiplicacion de adicionales especiales, - _
| Un fendmeno de caracterfsticas similares se observa asimismo en la asignacion.
de las.finanzas pablicas. A lo largo de los afios los distintos organismos han logrado
 la creacién de fondos y cuentas especiales a fin de lograr un manejo autonomo rle sus
‘requerimientos sectoriales. Existen dentro del presupuesto nacional 98 cuentas espe-
cialds que se abastecen mediante tributos, tasas o aportes de asignacibn especifica. .
Un {aso extremo lo-constituyen los Fondos Energéticos a los que contribuyen nueve
impliestos que se canalizan a través de.una compleja red de entrecruzamientos. -

' Fl sistema de seguridad social constituye otra ilustracion del uso del poder de

presion social. Dentro del sistema jubilatorio coexisten amplios sectores postergados -
con estratos privilegiados debido a la proliferacion de regimenes especiales. E1 82%
del total de la poblacion asistida por la seguridad social perciben la jubilacion mini-
‘ma.|Una parte importante del 18% restante goza de un conjunto de beneficios y pre-
rrogativas que los diferencia significativamente. El resultado final de estas distorsio-
nes 'es que el'82% -de los jubilados participa en el 60% de la masa total de erogacio-
* nes por jubilacidn, el 18% restante absorbe el otro 4% de dicha masa. :

- En consecuencia se encuentran vigentes disposiciones relativas a regimenes jubi-
latorios de caracteristicas especiales —privilegiados con respecto al régimen jubilato-
- rio-ordinario— que conforman conjuntamente con el'mosaico sdlarial un agravamien-

-~ to de la distorsion existente en concepto de beneficios laborales. ' '
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El sistema impositivo se ha caracterizado no s6lo por un continuoc y acentuado
deterioro de los impuestos tradicionales (ganancias capitales, patrimonio neto) sino
también por serias distorsiones en los mecanismos de control y supervision.

Estas distor siones han provocado serias inequidades horizontales: de dos con-
tribuyentes con igual capacidad contributiva uno paga y el otro evade. La consecuen-
cia es previsible: existe un alto grado de concentracidon en unos pocos contribuyen-
tres.

El impuesto a las ganancias es el que presenta el cuadro de deterioro mas grave.
La Arsentina tiene el coeficiente impuesto a las ganancias/producto bruto interng
mas bajo de América Latina (0,9% ). Pero este indicador no refleja el deterioro en to.
da su magnitud. En 1985 la principal fuente de recaudacion del impuesto fueron las
retenciones en las fuentes, que comprenden basicamente las retenciones por los pa-
gos de intereses al exterior. El1 30% de los pagos de intereses estan a cargo del Go-
bierno Nacional. Hechos los calculos surge que el sector publico contribuye el 30%
del total recaudado en el impuesto a las ganancias

En otros terminos, el sector privado apenas paga el 0,6% del producto bruto in-
terno en concepto de impuesto a las ganancias, Esta situacion es consistente con el
hecho de que existen alrededor de 1.500.000 contribuyentes inscriptos para el im-
vuesto a las ganancias, de los cuales so6lo 545.000 presentaron declaracion jurada en
1985, y de estos ultimos 74,000 con saldo a favor del organismo recaudador. Estas ci-
fras explican claramente porqué el pago del impuesto a las ganancias tiene, por lo le-
jos, el indice mas bajo de toda América Latina.

Consideraciones similares se pueden hacer en cuanto al impuesto al patrimonio
neto. En este caso, existen 74.000 contribuyentes inscriptos, de los cuales 42.000
presentaron declaracion jurada en 1985 y de éstos sdlo pagan 21 000 contribuyen-
tes.

El impuesto al valor agregado es otro ejemplo de lo mismo. de un total de
960.000 contribuyentes inscriptos, solamente 380.000 presentan su declaracién ju-
rada anual A su vez, de este total de 380.000 contribuyentes se observa por un lado
que alrededor de 2.000 aportan el 50% de la recaudacion del IVA y por el otro, el
90% de los contribuyentes representa sdlo el 8% de lo recaudado. Estos resultados
ponen de relieve que las limitaciones existentes en la administracion tributaria fue
aconsejando con el tiempo a ocuparse de los grandes contribuyentes, sobre los cuales
se extendio el control de la administracién y descuidando el control de los pequefios
contribuyentes, produciendo graves distorsiones e inequidades. Con la finalidad de
corregir estos defectos se prevé establecer un mecanismo de determinacion presunta
del impuesto para los pequefios contribuyentes.

En suma, la cruda realidad impositiva argentina surge de lo antes mencionado,
Todo ello complica el financiamiento del gasto pablico y genera un cronico déficit
fiscal, que ha comenzado a revertirse desde la puesta en marcha del Plan de Reforma
Econbmica.

Los varios regimenes de promocién, mediante los que se otorgan desgravaciones
y diferimientos impositivos, constituyen, en los hechos, formas de apropiacion de los
recursos fiscales que tienen el mismo impacto que las decisiones de gasto piblico. Pe-
ro mientras éstas (ltimas estdn sujetas a la discusion parlamentaria del presupuesto,
las excepciones impositivas tienen habitualmente un tramite menos transparente por
ser materia de disposiciones de tipo administrativo de las diversas agencias guberna-
mentales.

En otros términos, mediante los regimenes de promocion, la sociedad invierte
sumas significativas de sus ingresos fiscales en actividades y empresas privadas sin que
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-'sus representantes en el Congreso Nac1ona1 hayan tenido una 1nterven01on en dichag
decwiones de inversion. La magnitud de los fondos mov1hzados por estos regimenes
no esinada desdefiable.

Una prictica corriente durante la-tiltima decada fue el otorgamiento por el Go-
bierno Nacional de avales para la obtencion de cred1tos tanto a empresas pubhcas co-
mo a privadas.

En el caso de las empresas piblicas esta practica dio lugar a un mecanismo des-
tinado a encubrir y diferir en el tiempo el impacto presupuestario de un determinado
gasto pubhco de un cierto afio; para ello se contab;hzaba como gasto solo en el mo.

» mento en quevencia el aval.

: En cuanto a las empresas privadas, 1os avales ya caldos e impagos mgmﬂcan una

. deuda mgmﬁcatwa con el Estado Nacional. Como ya se sefiald el tratar los regimenes

- de promocion, también en este caso cabe destacar el papel 1mportante que tendlo a
jugar el Estado en la financiacién de 16s proyectos de inversidon prlvados

Es en los Gltimos afios, sin embargo, cuando la grave emergencia financiera del
Estado adquiere una nueva y mas preocupante dlmensxon bajo-el impacto del endeu—
damlento externo.

Para comenzar-el andlisis, es conveniente destacar que la crisis externase desata
en Argentma antes de lo que lo hace en el resto de América Latina, En México la cri- -
sis se!pone de manifiesto en Jagosto de 1982, mientras que en nuestro pais se mani-
fiesta en 1980 y se hace mas exph’cxta con el conflicto del Atlantico Sur, que es
cuando se intérrumpe el pago de los servicios de la deuda externa,

El impacto de la crisis se hace visible a través de la decisién de llevar a cabo una

politica de fuertes devaluaciones destinadas a generar los superavit comerciales que
perm}.tleran hacer frente al pago de los intereses de la deuida externa. En el caso de la
Argentina, dicha pollt:ca de devaluaciones toma una intensidad que no registra nin-
guno de los otros paises deudores del Continente. Durante 1981 y 1982 las devalua-
clones corrigieron el valor de la moneda nacional en un 2,200% . Con independencia
de otras consideraciones, dos fueron las consecuencias principales de este proceso de
reacomodamiento al problema de la deuda.
"En primer lugar, esta su efecto sobre el desequilibrio extemo En 1980 el défi--
cit comercial del pais fue del orden de los u$s 2.519,2 millones. Esta situacion se re-
- vierte luego y en 1985 se registra un ‘superavit de u$s 4,348 millones, que es produc-
" to de una reduccién de las importaciones por u$s 6. 500 m1llones y-un leve aumento
de u$s 400 millones en las exportaciones,
‘Al concentrarse casi exclusivamente sobre las 1mp0rtac1ones, el esquema de po-
Iftica econdmica adoptado para lograr el equilibrio externo incurrid en altos costos
- en térmiros de los desequilibrios internos de la economia nacional. Ajustes tan vio-
lentos y en tan poco tiempo en las cuentas externas se tradujeron en una fuerte con-
tracclon de la actmdad productlva y en una elevada aceleracion mflacwnarla

Esa pohtlca de devaluaciones masivas tuvo, en segundo lugar, consecuencias so-
bre las finanzas publicas. Devaluaciones del orden del 2.200% en dos afios no po-
drian ser absorbidas por el sector privado, el cual, dado su alto nivel de endeuda:
miento externo, corria el riesgo de entrar en un ripido proceso de falencia econémi-
‘ca y financiera. Para evitar la quiebra del sector privado se apeld al expediente de
subsidiar el tipo de cambio. La formula encontrada fueron los seguros de cambio,

- que llegan en la actualidad a representar casi el 70% del valor del dolar. La decision
adoptada no-es, por supuesto, neutral puesto que todo subsidio que otorga el Estado
recae sobre el resto de la sociedad a traves de un mayor déficit fiscal financiado por
el irnpuesto inflacionario.
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La operacion de auxilio al sector privado ante la voragine de devaluaciones no
quedd limitada al otorgamiento de seguros de cambio. También se generaron meca-
nismos con vistas a transferir la deuda externa del sector privade al Estado. Asi,
mientras que en 1980 del total de la deuda externa el 53% correspondia a deuda pi-
blica y el 47% a deuda privada, en 1985, y por obra de compromisos adquiridos, el
Estado pasé a absorber el 87% de la deuda externa. I

Esta revisidn abreviada es un elemento fundamental para comprender la profun-
da crisis del Estado. Bajo la presion de las demandas de proteccion y seguridad que le
eran formuladas y ante la limitacién de sus recursos financieros, el Estado fue per-
diendo el rumbo y alterando sus funciones. Actividades que le son propias —educa-
cién, salud, investigaciones cientificas, etc.—- fueron descuidadas y otras que estan en
la frontera de sus competencias recibieron una atencién desproporcionada,

Esta situacidén fue potenciada ademas por las caracteristicas que tomo el proce-
so de acumulacién de capital durante el periodo previo a la asuncion del gobierno
constitucional. El Estado financi6 la inversidon nacional a través del endeudamiento
externo, en un contexto de tasas de interés internacionales historicamente altas y
con precios de productos exportables en baja.

En ausencia de un referente de largo plazo debido a la incertidumbre inflacio-
naria el lugar dindmico de la inversion privada quedd vacante y fue sustituido por la
inversidn pliblica, alterndndose el papel que una y otra deben cumplir en un proceso
de crecimiento. Al tomar el liderazgo la inversidén pblica, la mayoria de la invesion
privada se ligd a contratos gubernamentales, en gran parte de escasa productividad,
como autopistas, estadios deportivos, sobreequipamiento eléctrico, etc. En ese mar-
co los rendimientos sociales de la inversion descendieron.

Obviamente, este conjunto de distorsiones no solo impidieron rescatar a la eco-
nomia argentina de su bésica condicién de estacancamiento, sino que ademas provo-
caron graves desequilibrios en las finanzas ptblicas.

La tarea central que hoy tenemos planteada es corregir esas distorsiones, Es una
tarea que pasa por cambios estructurales en el sector piiblico, que devuelvan al Esta-
do el cumplimiento de funciones que estén a la altura de los tiempos actuales. Re-
pensar las funciones del Estado desde la perspectiva que dan la experiencia pasada y
los problemas de hoy significa actualizar aquellas que estan desactualizadas, redimen-
sionar las no prioritarias y esforzarse por asegurar las mas urgentes.

El desafio que enfrentamos es modernizar el Estado. Modernizar el Estado es
ponerlo a tono con las necesidades presentes de quienes son los titulares de ese pa-
trimonio, Ese gran patrimonio nacional, que estd concentrado en el Estado, debe es-
tar al servicio de la comunidad.

En momentos en que sabemos que nuestros recursos son limitados no es conve-
viente ni justo que los fondos de ese patrimonio se utilicen para hacer muchas cosas
al mismo tiempo. Modernizar el Estado es, pues, encontrar formulas nuevas, solucio-
nes nuevas que permitan aprovechar el Estado, que ha sido }a obra y el esfuerzo de
todos, para que se convierta en un factor de progreso.

Este Seminario sera con seguridad un medio propicio para que con la presencia
de tan calificados técnicos, se propicien soluciones a estos y otros problemas que
aquejan a nuestros paises.

Enmarcadas en este objetivo declaro inauguradas las deliberaciones del Decimo-
cuarto Seminario Interamericano e Ibérico de Presupuestos Pablico.



PALABRAS DE APERTURA DEL XIV SEMINARIO
INTERAMERICANO E IBERICO DE PRESUPUESTO PUBLICO

por: Miguel Angel BOLIVAR

Director Nacional de Programacion Presupuestaria

Presidimos este acto preliminar, los integrantes de la Comisién Organizadora del
XIV Seminario Interamericano e Ibérico de Presupuesto Piblico: quien les habla,
Miguel A. Bolivar, Director Nacional de Programacion Presupuestaria de la Secretarfa
de Hacienda de la Republica Argentina; Horacio Muscia, Presidente de la ASAP y
Bolivar Lupera, Secretario Ejecutivo de la ASIP,

Damos la bienvenida al pais y a esta reunion a las delegaciones de los paises
amigos de América y Espana Asimismo, damos la bienvenida a participantes y ob-
servadores de nuestro pais.

Nuevamente nos convoca el tema del Presupuesto Pablico, Es ésta la décima
cuarta vez que asi{ ocurre y no podemos dejar de recordar que el VII Seminario In-
teramericano se efectud, también,en Buenos Aires, Nuevamente nuestro pafs es sede,
de acuerdo a lo propuesto y aprobado en el XIII Seminario efectuado en Costa Rica
en 1985,

Como antecedentes de esta reunién debemos citar la realizacion de un Semina-
rio Nacional sobre Presupuesto Plblico efectuado en Buenos Aires en noviembre de
1985 y la Asamblea del Consejo Deliberante de la ASIP efectuada en esa oportuni-
dad. En el mencionado Seminario se trato el tema “las relaciones entre el presupues-
to y la inflacion” y en la reunion de la ASIP se decidid que uno de los temas a con-
siderar en el XIV Seminario fuese ese, correspondiendo su tratamiento a la responsa-
bilidad del pafs sede. Asimismo, se decididé que el segundo tema de la reunidn fuese
sobre los aspectos politicos del presupuesto, de cuyo tratamiento se encargaria la
ASIP,

En consecuencia, los temas a considerar y debatir en esta reunion son: el presu-
puesto y la inflacidon y los aspectos politicos del presupuesto. Ambos son de singular
importancia y actualidad por su estrecha relacion con nuestro entorno politico y
econdomico. Son dos aspectos esenciales de una misma realidad: el presupuesto co-
mo institucion fundamental de la forma republicana de gobierno y el presupuesto
como instrumento para lograr efectos deseados en la economfa del pafs.

Comeo podemos ver estos temas tienen estrecha vinculacion con nuestro trabajo,
nuestra preocupacién o nuestros estudios; asimismo tienen estrecha vinculacién con
nuestra actitud como ciudadanos, Deseamos que a través del didlogo, la comunica-
cion, el intercambio de ideas, este Seminario permita crear las cond:clones que con-
tribuyan a nuestro crecimiento personal,
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IL.

NORMAS DE PROCEDIMIENTO

PARTICIPANTES
Articulo 1:

Los asistentes al XIV Seminario Interamericano e Ibérico de Presupuesto
Pablico, tendran la categoria de participantes oficiales y observadores. Seran
participantes oficiales de los paises del area, los jefes y/o representantes de las
Oficinas Nacionales de Presupuesto, los presidentes y/o representantes de las
Comisiones de Presupuesto, y Hacienda de las CAmaras Legislativas Nacionales
los presidentes y/o representantes de las Asociaciones Nacionales de Presupues-
to. Asimismo tendrin igual cardcter los representantes de organismos interna-
cionales e invitados especiales. Serdn observadores los demas asistentes inscri-
tos.

DIRECCION
Articulo 2;

La sesion preliminar del Seminario sera presidida por el Director Nacional
de Programacién Presupuestaria del pais sede asistido por el Presidente de la
Asociacion Nacional de Presupuesto Piblico y el Secretario Ejecutivo de la Aso-
ciacidon Interamericana e Ibérica de Presupuesto Piiblico.

Corresponder a la mesa dirigir la sesién en la cual se deberan aprobar las nor-
mas de procedimiento y elegir la Mesa Directiva.

Articulo 3.

La Mesa Directiva estard integrada por un Presidente, un Vicepresidente
Primero y un Vicepresidente Segundo, quienes serin elegidos por los partici-
pantes oficiales del Seminario. Los miembros de dicha Mesa deberan ser asi-
mismo participantes oficiales.

Articulo 4:

Fl Presidente serd la maxima autoridad del Seminario, le correspondera de-
signar al Secretario Técnico del mismo y actuar como moderador en las Sesio-
nes Plenarias. En caso de ausencia o impedimento, sera reemplazado por el Vi-
cepresidente primero y segundo segiin su orden.
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' 'Aé'tz’culo 5

- Al Secretario Téchnico le corresponde velar por la correcta aphcacmn de las
normas de; procedlmlento, asi como por el adecuado cumphmlento del progra-
_ _ma de trabajo

_Artzculo 6: L i - -

Inmediatamente despues de sumir la Mesa Directiva, €] Presidente procedera

a proponer al Plenario la aprobacmn del programa de trabajo- del Semmano

.

A

TEMARIO
Artzculo 7

‘ El contemdo del Semmarlo se refenra alos temas especl’flcos mdxcados pa-
ra este foro y comprender4 el anahsls tle los trabajos presentados

DFSARROLLO F)E LAq SFSIONEQ
Arttculo 8:

R Semmarlo se desarroilara en sesiones plenarias'y de comisiones de traba-

' 30. Tendran caracter de plenarias 1as sesiones siguientes:

+ " Las de inauguracion y clausura del Seminario,
+ - Las dedlcadas ala exposwlon de los temas centrales del programa de traba—_
- Jo.
« .- La destinada a dlscutlr ya aprobar las conclusiones v recomendacmnes del
.- Seminario. _
El resto de las sesiones se dedlcar:in al funcmnamlento de las Comlsmnes

de Trabajo, en las cuales se analizardn pormenonzadamente los temas centrales .

y los trabajos aceptados

: SESIONES PLENARIAS

Art:culo 9:

Durante el desarrollo de las sesiones, el Presidente cle la Mesa Dlrectlva, no
dra conceder el uso de la palabra a los participantes oficiales y facultatlvamente

~a/los observadores conforme al programa aprobado y teniendo en cuenta la ne-

V1.

cesndafi de amstar la nartlcmaclon a los horarios establemdos

Articulo. 10

. Los partxcmantes que intervengan durante los- comentarms de] plenarlo ,
dlsnondran de 5 minutos para formular sus observaciones,

(‘OMI%]ONFS DI‘ TRARAJ(")
Art tculo 1 1:

~ Cada Comisién dP I‘rahajr) elemra una Mesa Directiva que estard integrada
por un pres1dente un mcememdente yun secretano tecmco que actuaré como-
relator .
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Articulo 12:

La Mesa Directiva determinara el programa de trabajo de la Comision y sus
miembros por su orden dirigirdn las reuniones procurando tratar de manera
profunda e integral las materias asignadas y los trabajos aceptados,. Ademas de-
berin propender a que todos los participantes de la Comision tengan oportuni-
dad de expresar sus puntos de vista.

También le correspondera formular, en forma resumida, las conclusiones y .
recomendaciones a la Secretarfa Técnica del Seminario, para su tratado en el
Plenario.

Articulo 13:

La Mesa Directiva de cada Comision estara facultada para designar subcomi-
siones que se encarguen de estudiar aspectos especificos del temario y preparar
las proposiciones que deban ser tratadas posteriormente por la Comision.

NORMAS GENERALES
Articulo 14:
Sélo se someteran a consideraciéon del Seminario los trabajos aceptados por
los entes organizadores del mismo,
Articulo 15:

La Mesa Directiva del Seminario estard facultada para resolver cualquier si-
tuacién no expresamente contemplada en las presentes Normas de Procedi-
miento. '
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PROGRAMA DE ACTIVIDADES

El XIV SEMINARIO INTERAMERICANO E IBERICO DE PRESUPUESTO
PUBLICO se llevd a cabo en el Centro Cultural Genral San Martin de la ciudad de
Buenos Aires  donde se realizaron tanto las sesiones plenarias como las reuniones de

las comisiones de trabajo.

El programa de actividades desarrollado entre el 30 de junio y el 3 de julio de

1986 fué el siguiente:

Lunes 30 de Junio

10,30 a 11,30 hs.

12,00 a 13,00 hs,
15,00 a 16,00 hs.

Plenario: Sesién Preparatoria y Eleccién
de Autoridades.

Plenario: Sesién Inaugural,

Plenario: Exposicion de Trabajos
Tema I

16,30 a 17,30 hs. Plenario: Exposicion de Trabajos
Tema 1.
Martes 1 de Julio
9,302 10,30 hs. Plenario: Exposicion de Trabajos
Tema I1.
11,002 12,00 hs. Plenario: Exposicion de Trabajos
Tema II.
14,30 a 16,30 hs, Reunién de Directores de Presupuesto de
Sudamérica.
16,00 a 17,30 hs. Comisiones de Trabajo:‘ Constitucién e

inicio a sus actividades.

Miércoles 2 de Julio

9,30 a 12,30 hs.

14,30 2 18,30 hs.

Sesidn preparatoria de Reuniones del Con-
sejo Deliberante de ASIP.
Trabajos en Comisiones.

Reunién Ordinaria y Extraordinaria del

Consejo Deliberante de ASIP.
Trabajos en Comisiones.
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Jueves 8 de Julio '

9.30 210,30 hs. " Plenario: Expomclén del Subsecretario de
. : Presupuesto de Argentma

11.0 a 12,00 hs. Presen_tacnon Simultdnea de Experiencias de
: ' pafses: Brasil Costa Rica, Venezuela.

14,30 a 16,00 has. 7 rPlenano Lectura y Aprobaclon de Conc!u- .
: : _'siones y Recomendacmnes : :

16,30 a 17,30 hs. o ' Plenario: Sesi6n do Clausura.

COMISIONES DE TRABAJO

Se constltuyeron tres Comlsmnes de Trabajo para tratar los s1gu1entes temas
que han sxdo expuestos en las Sesmnes Plenarias.

COMISION N°. 1: Administracion financiera, presupuesto e inflacién.
COMISION N° 2: Déficit fiscal e inflacion

COMISION N°:3: ,Aspe:ctos politicos del pre_supli'_ésto.




TRABAJOS PRESENTADOS
- =EN PLENARIO-



ADMINISTRACION FINANCIERA, PRESUPUESTO E INFLACION

Autor: Angel Roger Gorostiaga

- El presente documento ha sido preparado por el Especialista Principal del
Centro Interamericano de Capacitacién en Administracion Piblica (CICAP),
de; la Organizacién de los Estados Americanos (OEA), sefior Angel Gorostiaga,
como contribucién de ese Centro al XIV Seminario Interamericano e Ibérico de
Présupuasto Publico, v dentro del Programa de Cooperacién Técnica que se
adelanta con la Subsecretaria de Presupuesto, Secretaria de Hacienda, de
Argentina.

i Reconoce como antecedente inmediato el trabajo “‘La Administracién Pre-
supuestaria del Sector Publico en Procesos Inflacionarios’ que el autor presen-
tara al Seminario Nacional de Presupuesto, de Argentina, organizado por la
Adociacién Argentina de Presupuesto Piiblico (ASAP), y realizado en Buenos
Aires del 27 al 29 de noviembre de 1985.

i En el presente trabajo, se han incorporado veliosas sugerencias emandas de
aquel evento, en especial las debatidas con los sefiores Marcos Makdn, Germén
Oleda v Juan José Pascualetti, miembros de la ASAP.

i Las ideas, enfoques y propuestas presentadas, son responsabilidad del autor,
y ho cothprometen a la Organizacién de los Estados Americanos.
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INTRODUCCION

La inflacién es, en los sistemas econdémicos, una de las manifestaciones patolo-
- gicas' mas preocupantes en la actualidad, preccupacién que responde a lo extendido
del mal y a su persistencia. Este mal origina efectos perniciosos.tales como desaliento
al ahorro y la inversion, inadecuada asignacién de recursos, inequidad en la distribu-
cion de ingresos, surgimiento y desarrollo de conductas especulativas que alteran la
vida social, etc. Ademds, en nuestros paises latinoamericanos, los elevados niveles
que alcanza la tasa inflacionaria, pasan a constituir un factor adicional en el disefio

. e implementacion de estrategias de desarrollo. _ o ,

- No es de extrafiar entonces que se la haya estudiado con intensidad, para expli-
car y tratar de derivar recomendaciones para su tratamiento. As{ tenemos la escuela
monetarista, que enfatiza la monetizacion del déficit fiscal como una de las principa-
les cqusas de inflacidn, ain cuando considera también otras fuentes de creacion de
medios de pago. Para esta escuela, el déficit seria-el resultado aritmético de restar los
ingresos tributarios del total de gastos del Estado, y allf colocan su foco de interés.
Quizas seria conveniente no olvidar, paralelamente, analizar la composicién de los
gastos e ingresos que lo provocan, aparte de que muchos de sus expositores prefieren
la reduccion de gastos al aumento- de la presion tributaria. ' S

Keynes condicionot a la existencia de plena ocupacion la calificacién del déficit

comoi causa de inflacion, al llegar a través de éste a un exceso de demanda. El enfo--
" que Keynesiano distingue la compra de bienes y servicios por un lado y los impues-

tos y pagos.de transferencia por otro, estableciendo que el efecto expansionista del
~primer grupo es superior al contractivo del segundo, con lo que se concluyb en la po-

sibilidad del efecto expansionista de un presupuesto equilibrado (Teorema de Haa-
-velmo). B , -

. La teoria de la inflacion de costos se orienta a otras variables diferentes a las fis-
cales; aunque légicamente, desencadenado el proceso, aquellas se veran afectadas, En
efecto, el alza general en los precios de los bienes y servicios que adquiere €l Gobier-

" no, originard una elevacion de sus gastos que no necesariamente serd acompafiada por-
un incremento similar de los-ingresos, determinando un déficit que serfa consecuen-
-cia de la inflacién y no su causa. .

Otro tipo 'de explicacion es la que tipifica la inflacién como resultado del con-
flicto ‘entre grupos sociales, cuyas demandas y presiones para mantener o mejorar sus
posiciones relativas, se traducen en un alza generalizada de precios, Obviamente que
esta puja.distributiva repercutira en el presupuesto del Estado, modificando el nivel
y composicidn de sus gastos e ingresos, e incluso el resultado de su comparacion.
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Los estructuralistas, por su parte, explican el fendmeno inflacionario como una
consecuencia de rigideces en e! sistema productivo, tales como la baja elasticidad de
la oferta agropecuaria o el desequilibrio externo, provocado por la inelasticidad de la
demanda externa para los productos comercializables internacionalmente por nues-
tros paises. Mencionan muy especialmente la rigidez del gasto publico, citando como
una de sus causas tipicas, la desocupacion disfrazada en el sector phblico, producto
de la deficiencia estructural del sistema productivo, incapaz de absorver mano de
obra excedente y brindarle ocupacién productiva.

Es decir, en lo que hace a la relacion de la inflacion con el sector pablico, diver-
s08 andlisis han abordado el problema desde el punto de vista del rol que le cabe al
presupuesto y en especial a su déficit en la generacidn y propagacion del fendmeno.
Pero en cambio, las repercusiones que tiene este proceso sobre el presupuesto pabli-
¢o, no ha sido objeto de similar interés.

El presente trabajo, procura aportar algunas ideas sistematizadoras de experien-
cias adelantadas en el sector pfliblico para un manejo eficaz del presupuesto en un
contexto inflacionario, a la par de nuevas sugerencias con igual proposito.

Es indiscutible la tremenda importancia del Presupuesto P{iblico tanto para el
Gobierno como para la comunidad en general. Ademas, debe considerarse que este
Presupuesto no es un elemento aislado, sino que integra sistemas y apoya procesos
basicos en la Administracién del Gobierno, tales como el Sistema de Informacion y
el de la Administracion Financiera.

" Por lo tanto, el trabajo comienza por presentar una delimitacion conceptual de
la Administracién Financiera del Estado, precisando su alcance, sus fases, y sus rela-
ciones con la Politica Econémica y Fiscal, 1a Teoria Econémica y las Finanzas Pitbli-
cas.

Se trata de establecer, a continuacidn, su interrelacion con el Sistema de Infor-
maciones del Gobierno. Este tiene como responsabilidad alimentar de antecedentes
a la toma de decisiones, en todas las fases del proceso de la Administracion Financie-
ra y a todos los niveles decisorios de su estructura organizacional. Supone que la in-
formacién que suministra, debe reunir los requisitos exigidos para evitar decisiones
erroneas,.

El fendmeno inflacionario conspira contra el cumplimiento de tales requisitos,
en cuanto erosiona la unidad de medida —unidad monetaria— que el Sistema de In-
formacion Financiera utiliza en sus elementos componentes mas importantes: el Pre-
supuesto y los Estados e Informes Contables.

El problema es considerado en sus alcances y soluciones intentadas. En primer
término se analiza la situacién en relacion al sector privado, por cuanto los estudio-
sos de la Administracién Financiera y la Contabilidad de las Empressas Privadas han
realizado importantes aportes en la busqueda de soluciones eficaces que si bien no
son trasladables al sector phblico en su totalidad, si lo son para una de sus partes
~las Empresas Piblicas - y constituyen valiosos antecedentes para el abordaje de la
problematica en la Administracién Central y los Organismos Descentralizados.

En segundo término, se presentan las opciones técnicas manejables para la Ad-
ministracién Presupuestaria y la Contabilidad del sector piblico en un contexto in-
flacionario. Se debe destacar que se trata de soluciones técnicas para enfrentar una
patologia dada, y siempre que esta alcance niveles razonables, por lo que queremos
puntualizar:

--la reduccion a niveles minimos y, de ser posible, la eliminacion de la inflacion
debe establecerse como objetivo fundamental.

—en un proceso de hiperinflacion, el desorden consecuente supera largamente
cualquier intento de disciplinamiento administrativo.
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El trabajo concluye con una propuesta prehminar denvada la que fue mducida__ ]
,por nuestra conviceion de que los mecanismos, presupuestanos de Telacion-y egulll-;
_brio. entre el Poder Legislativo y Ejecutivo deben ser. -actualizados adecuandolos a las
~ presentes necesidades y posibilidades. Esta propuesta, como decimos, es prehmmar

- “por- -cuanto reguiere un desarrollo mucho mas profundo que el de este primer. inten:

8.derivada por cuanto si bien no nacid con este. trabajo. las reflexiones necesa-
ra_su preparacion, fortalecleron ‘nuestra -cénviccion de: que- un esfuerzo de_'
' “agglornamlento” en estas cuestiones es urgente e :mprescmdlble '

I ADMINIS'][‘RACION FINANCIERA DEL ESTADO DELIMITACION '
CONCEPTUAL.

Exlsten diversas- opiniones y no mucha coxncldencla conceptual en cuanto a
o "la acepcién de la-expresidn Administracién Financiera del Estado. . )
. -En un trabajo_preparado por. Gustavo Acufia, experto de OEA, y presenta- :
,do ‘al XIII-Seminario Theroamericano de Presupuesto PGblico(1) se concreta una_ -
: _mteresante propuesta conceptual que se foma como base. '
.~ En la bisqueda de precisiones; se. puede- partlr dela’ tlplflcacxon de Admi-
nistraclbn Financiera en la empresa prlvada En ese sent:do, se entlende que la
:mxsma se ocupa de(2) - _
= _determinat el volumen total de fondos que ‘utiliza la empresa, o
-— distribufrlos eficientemente entre los diversos activos; - '
.= estructurar las fuentes de financiamiento desde el punto de v1sta de la evo-
-1 lucion global de 1a empresa, . -
~ Para ello, el ‘administrador fmanmero en una empresa prlvada adopta dec1
'siones que son de tres tipos: -
— de Inversion
- "de Financiamiento ,
= de Distribucion de Utlhdades i : Co )
" Esta tematica es el-objeto de estudlo de la dlsmplma Admlms’tracmn Fman- L
'—clera ‘de Empresas., '
“El problema financiero- del Estado es. estud:ado por las’ Fmanzas Pubhcas 0
Hacsenda Pubhca, dxsclp]ma derlvada de la Teorla Economlca :

. y La Admmlstrac:on Financiera del l*.stado becretarfa Egecutwa pa\-a Asuntos. Economlcm y
) Somales ‘Dpto. de” Asuntos Econdmicos OEA. Presentado-al XIIT Semmarlo Iheroamencano
*de Presupuesto Piblico, San José, C osta Rica, 3/7 de mmo de 1985 :

-{2) lVan Horne, James C. Admm:stracmn Fmanczera Edlclones Contabilidad Muderna Buenos'
"'Aires ' .-
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En un proceso ordenado de Gobierno y Administracion, desde la base teori-
ca que proporciona la Economf{a, se define una Politica EconOmica, subdividida
como minimo en una Polftica Monetaria; una Polftica para el Sector Externo y
una Polftica Fiscal. Cada una de ellas, a su vez, presenia un sustento teodrico, a
saber: Teorfa Monetaria, Teoria del Comercio Exterior y Finanzas Pablicas.

Esta Politica Fiscal, se desagrega en diferentes subcomponentes:

Politica del Gasto

Politica Tributaria

Politica de la Deuda Pablica
Politica Tarifaria

Estas Politicas se operacionalizan a través del Proceso de Planificacion a lar-
go, mediano y corto plazo, El componente financiero de esta planificacion, es
la Programaci6én Financiera Global (Largo y Mediano Plazo) y la Programacién
Financiera Anual, cuyo elemento principal es el Presupuesto Pablico. La ejecu-
cion del Presupuesto —es decir su puesta en marcha mediante ordenes, actos,
acciones, etc.— debe ser seguida, medida, evaluada y retroalimentada.

El manejo de este proceso que parte de la Programacién y cierra retro-
alimentandose con los resultados y experiencias, constituye la Administra-
cién Financiera del Estado. Se puede decir, entonces, que ésta tiene por objeto
de estudio los procesos, aspectos institucionales e instrumentos operativos de
tipo preponderantemente financiero, que viabilicen la implementacion de la Po-
litica Fiscal.

Puede distinguirse en ella la Administracion Presupuestaria y la Administra-
cién Tributaria. La primera analiza el proceso presupuestario en todas sus fases,
las técnicas, estructuras organicas, clasificaciones, normas legales, y todo otro
aspecto atinente al Presupuesto Pablico. Comprende también el estudio de los
problemas de su financiamiento (deuda, tarifas, etc.). La Administracién Tribu-
taria, a su vez, se ocupa de la problematica del manejo del aparato organizacio-
nal y estructura impositiva, tendiendo a conseguir una captacion éptima de la
recaudacion tributaria.

Si volvemos ahora la mirada a !a Administracion Financiera de Empresas,
observamos que en ella quedan comprendidos los aspectos de la definicion de
politicas, la planificacién, la programacion, y la adopcion de decisiones tipicas
sobre la base de metodologias analiticas bastante depuradas. Abarca, por lo tan-
to, la definicién de polfticas y su implementacion.

En el Estado, en cambio, dirfamos que el estudio de estos aspectos ocupan
a varias disciplinas: las Finanzas Piblicas proporcionando conocimientos y al-
ternativas para el disefio de la Polftica Fiscal, y 1a Teorfa de la Planificacion y la
Administracion Financiera, ocupandose de su implementacion.,

Una presentacion de este esquema puede observarse en el Cuadro N° 1
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Cuadro No1l
INTERRELACION ENTRE DISCIPLINA TEORICA Y EL PROCESO DE ADMINISTRACION

Disciplina Teorica

‘Proceso. de Administracion . .

Teoria S
-ECONOMICA -

Teoria
Monetaria
i

Teoria del

-

| FINANZAS
PUBLICAS

TEORIA

PLANIFICACION

FINANCIERA DEL
ESTADO -

Comercio Exterior

)  POLITICA
: . FISCAL
| Politica el Politica %ca " Politica

DE LA

ADMINISTRAGION ~

 Politica
' - o ECONOMICA
© Politica -
" Monetaria

politica del
Sector Ekter_no

Gasto - Tributaria . Deuda Publica -

Planificacion a mediano-y

- Tarifaria’

Largo Plazo . - -

Planificacion a Corto Plazo

Programacion Financiera Globat

’bPro’grémé&:ion-*?inéncie’r_a Anual ’
- {Presupuesto)
" Medician.y - Seguimiento -
~ "EVALUACION.

Retiocalimentacian
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II. ADMINISTRACION FINANCIERA DEL ESTADO Y SISTEMA DE
INFORMACION.

Toda organizaciOn se mueve en un contexto en persecucion de su objetivo.
Administrar una organizacion significa conducirla hacia su objetivo. Para ello la
Administracién necesita conocer lo gue sucede en la propia organizacion y en
el contexto. Este auxilio lo recibe del Sistema de Informaciones de la organiza-
cidn. Administrar es, esencialmente, tomar decisiones; la conduccion al objetivo
se concreta eslabonando decisiones, cada una de las cuales ha significado el
planteo de alternativas y una eleccion entre ellas que para calificarse de racional
debe estar basada en informacion suficiente.

Existe por ende, una estrecha e ntima vinculacion entre el proceso de ad-
ministrar una organizacion y el sistema de informaciones. El Gobierno de un
pais, opera a través de una estructura institucional —la Administracién Pabli-
ca— que es una organizacion, una gran organizacion, por lo que también se pue-
de observar esta interrelacion.

Una parte de la Administracion del Estado, la Administracion Financiera,
acciona de manera similar. Se adoptan diversas decisiones de indole financiera,
las que se apoyan en los antecedentes suministrados por el Sistema de Informa-
cibn. Se establece asf, una interrelacion entre:

— las fases del Proceso de Administracion Financiera:
* Programacion Financiera Global
*  Programacion Financiera Anual
* Ejecucion
* Control Financiero (comprende registro, anilisis de los desvios, correc-
ciones)
— y operaciones y documentos del Sistema de Informaciones:
* Captacion de Antecedentes (Operacion)
* Programa Financiero (Documento)
*  Presupuesto (Documento)
*  Registro de la Ejecucion (Operacion)
* Informes Contables y Estadisticas (Documento)

En efecto, el Sistema de Informaciones capta datos que le suministran los
Planes y el contexto y los entrega a la fase de Programacién Financiera Global,
que produce como salida el Programa Financiero (documento del sistema de
Informaciones). La fase de Programacion Financiera Anual capta el Programa
Financiero y lo aproxima temporalmente en un Programa Financiero Anual, cu-
yo componente méis importante es el Presupuesto Piblico (otro documento del
Sistema de Informaciones). El aparato institucional del Gobierno lleva adelante
el Presupuesto y uno de sus aspectos es la Ejecucion Financiera (captacion de
los fondos y su distribucién). El Sistema de Informaciones traduce en términos
monetarios y registra esta ejecucion, generando documentos tales como los In-
formes Contables y Estadisticos, estableciendo en algunos de ellos comparacio-
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’ ,nes entre lo programado y presupuestado con lo ejecutado Estos Informes y )
- Estados comparativos son utilizados por la fase de Control de la Administracién

: ;:Fmancxera para adoptar las décisiones correctivas que correspondieran.- .
" Una esquemattzacmn de esta mterre]acxon aparece en los Cuadros Nm‘ 2y

" En este 4mbito, la Admlmstraclén Financiera del Estado, orlentada por una
deflmda Polftica Fiscal, adelanta sus decisiones t{picas: )

== Aplicacion de los recursos (seleccién entre Programas, Funclones, Gastos

' —- Fmanclaclon del déficit

~ Corrientes y de Capltal ete. )

-- Obtenclon de fondos:

i "Nivel y estructura déi ingreso tnbutano
1« Nivel y- estructura del sistema tarifario.

-« :Manejo del endeudamlehto:-

©* s Emisibn monetaria
= '_Aplxcaclon del superavit

'+ Incremento dela Inversion Fisica
e Reducclon del Endeudamlento

; "Nuestros pafses latmoamencanos se enfrentan en las actuales cxrcunstanclas

o al ‘gran probleina de la atencién del servicio de una deuda pﬁbhca externa de;
. elevado nivel, y de. modalidades’inéditas en cuanto su mayor proporcion atafie:
.8 acreedores privados, es a corto plazo, y sujeta a elevadas tasas de interés. '

- Los procesos de ajuste que-se ensayan,cenfran en gran medida su atenciéon

~en la-disminucién del déficit del sector plblico, bisicamente a partir de la con-
- - traccibn del gasto, con lo cual se busca reducir la -participacién del sector pibli-

co en‘la economfa: Esta éstrategia lleva 1mpliclto €l enfoque tedrico que susten-. - -

~ tala mayor eficiencia del sector privado en relacion al publico; por 16 tanto, al
© aumentar la participacion de aquel mejoraré la productmdad global del sistema,

tomandose capaz de generar:los saldos exportables necesarios para la atencidon

"del servicio de la deuda, Por otra parte, al identificar 1a monetizacion, del déficit .

como la principal causa-de inflacién, su ellmmaclon desace]eraria este proceso
y el sistema tenderfa a su estabilidad. -
. Esta muy apretada sintesis de los propos:tos y 1a loglca del s:stema de ajus

' te tiene por: ohjeto. puntuahzar las eéxigencias que-al momento se le plantean a .

la Administracion Fmancxera del Estado, més alla de la comcidenc:a conceptual, o -

con el enfoque ,
Estas ex:genclas podrfan resumirse’ en‘

. a)g - Formular un Presupuesto tendlente a minimizar Yy ehmmar progresivamente - :

i el Déficit. Se entiende por Déficit, a efectos de este documento, toda Nece-

"visas,

. 3 'b)_: Instrumentar \in proceso de programacmn que racionalice la progres:va re-

¢ -duccién del gasto pubhco, en funclon & pnorldades esttatéglcas para el desa« .
" rrollo nacional, :

" ¢) Suminis ar elementos operatlvos que mcrementen la recaudaclon tnbuta )

ria, m1mm1zando las maniobras de evasién y elusion.

: d) ‘Disefiary aplicar, en su Sistema de Informacién, mei';o}ios adecuados para
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EL PROCESO DE ADMINISTRACION FINANCIERA DEL ESTADO Y EL
SISTEMA DE INFORMACIONES

° DS Captacidon °

de
Datos
. Registro de
Programacioén la Ejecucion
Financiera
Global
DSI Informes
Contables y
DSI Programa Estadisticos
Financiero
FAF 16
Programacidn Evaluacion
Financiera
Anual
DS
Decisiones
Presupuesto Correctivas
Ejecucion

P A F = Fase de la Administracion Financiera
D 8 I =Documento del Sistema de Informaciones
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CUADRON® 2 S
ADMINISTRACION DEL ESTADO Y SISTEMA DE INFORMACIONES -
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M. ADMINISTRACION FINANCIERA, SISTEMA DE INFORMACIONES E
INFLACION.

i) Planteo del Problema,

En un proceso inflacionario, la Administracion Financiera debe enfren-
tar el problema de manejar fondos de distinto poder adquisitivo, originado
en la dindmica temporal ingresos-gastos, y la variacion de la tasa inflaciona-
ria,

En efecto, el Gobierno estima sus ingresos presupuestarios sobre la base
de un nivel dado de actividad econémica, y los asigna a los programas de
gastos. El resultado se determina confrontando ambas variables. Estas esti-
maciones de gastos e ingresos, deben computar la variable precios, incor-
porando o no la tasa esperada de inflacién. De cualquier manera, en épocas
de inflacién se produce el hecho de que el Estado gasta a los valores del
momento y recauda segiin los valores vigentes al tiempo en que se produ-
cen los hechos imponibles, derivindose un retraso o pérdida de poder ad-
quisitivo que se conoce como rezago fiscal.

Por su parte, el Sistema de Informacion Financiera usa normalmente
como unidad de medida la moneda de curso legal de un pais. Cada unidad
monetaria supone un determinado poder adquisitivo. La inflacién, al dete-
riorar éste, altera la funcién “‘unidad de cuenta” del dinero e impacta al sis-
tema en la unidad cuantitativa de su lenguaje, En esta situacidn, la imagen-
transmitida por el sistema de infomacién, la imagen transmitida por el sis-
tema de informacién se distorsiona, originando una caracterfstica patologi-
ca de los sistemas de informacién conocida como “aberracion’, discrepan-
cia entre 1a imagen y el objeto que representa. La consecuencia inmediata es
la errdnea interpretacion, que conduce a decisiones equivocadas.

Los documentos més utilizados entre los del sistema de Informacion
Financiera son el Presupuesto y los Informes y Estados Contables, propor-
cionando el primero la informacién proyectiva, y los segundos un conteni-
do preponderantemente historico (hay Informes Contables que contienen
proyecciones).

El desarrollo del proceso de Administracién Financiera supone la posi-
bilidad de comparar lo pautado con lo ejecutado, en consecuencia, la uni-
dad de medida que se utilice para presupuestar debe ser homogénea, idénti-
ca, a la que se aplique para registrar la evolucion de su ejecucion (contabili-
zacion).

Por otra parte, dado que el Presupuesto y su ejecucion “actilan” no en
un momento del tiempo sino a lo largo de un eje temporal, es evidente que
la misma unidad de medida deberfa ser usada en toda momento del trans-
curso del lapso.

Por lo tanto, en un horizonte temporal, el Contador que actla regis-
trando los hechos en tiempo real y/o ex post, y el responsable del presu-
puesto que debe anticiparse a ellos actuando ex ante, en un proceso infla-
cionario se enfrentan con la circunstancia de que su unidad de medicibn -el
dinero- no se mantiene inmutable, altera su valor, colocdndolos ante las al-
ternativas de:

—  cuantificar el objeto de su informacién con una unidad de medida que se
altera permanentemente:
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— encontrar un método que, razonablemente, devuelva establhdad asu e
lemento de medicién. :
Bi opta por la primera, ‘queda entrampado en la traducclon 'de_ situa-
o . ciones que se suceden en el tiempo, utilizando un patron variable, ,
' ) El problema no. fue explicitado, ecuacionado y plant.eadas diversas solu- -
ciones, sino a través de un largo proceso que aln contintia, Dadas nuestras .
- realidades econdmicas, los estudiosos de nuestros pafses desempenaron im-
' portante papel en los intentos de solucién de esta problematica. R

“.ii)i Enlas Empresas Privadas.

‘ Las- empresas pnvadas, mmersas en un-contexto inflacionario, descu-

' bren casi brutalmente que deberdn estar capacitadas para evaluar los efectos
-que la-inflacién les provoca, y disefiar estrategias. y . cursos de-accibn ten-
-diéntes a aproveéchar la inflacién o, por 10 menos, minimizar sus consecuen-
cias negatlvas sobre el patrimonio y la rentabilidad. Una empresa determina-
da no esta capacitada para influir sobre las caracteristlcas del proceso infla-
-1 cionario en la que se ve inmersa, el fenibmeno es una variable no controlable
~= del contexto, en consecuencia sélo le resta presuponer el comportamiento -
. de aquella, y disefiar su mejor adaptacmn.

'1) Aborda_;e Contable.

Si el sistema contable de la empresa no se aJusta a la reahdad mﬂaclona-
ria, se. producen las siguientes consecuenciaa:-
— El Estado -de Situacién expone un patrlmomo que es la sumatorla de
magnitudes. heterogeneas
.~ En el Estado de Resultados, ventas'y costos se mlden en moneda de dis-
i “tinto poder adqulsltlvo, determmando la- sobrevaluacmn de ganancxas 0
2 5 el ocultamiento de pérdidas,
R .1 = No:se explicita-en los resultados de la gestlon, el emergente dela exposy :
S a la inflacién, ya que hay rubros del Estado de Situacion —~los mo-
netarios activos y paswos—- que generan perdldas y ganancms respecti-
vamente, . )
-1 — Como los datos de los Estados Contables son equlvocos tamblen sera
-errbnea la interpretacion de la s1tua016n econdmica, patrlmoma] y
-finaneiera de la empresa. - -

i Estds anomalfas del mstema contable pueden conduclr a dec:smnes ta
o 1es como: _
—  Distribuir gananmas mex1stentes descapltahzando la empresa.

‘Liguidar-impuestos sobre ganancias ficticias, erosionando el patnmomo ,
.. Calificar como positiva a la dlrecclon de la empresa, cuando en realidad
" tiene signo contrario,

fPermltlr la colocacion de fondos por parte de terceros 1nversores, que se

_orientan sobre informacién errénea.

P Intuxr, ‘mediante una apreciacién de excesiva prudenma, que: las gandn-
cias explicitadas contablemente son ficticias, y disponer su total capita-
lizacion, ,
La: con01ent1zac1on que dn‘ectwos de empresas y profesmnales contables )

experlmentan respecto a_las caracterfsticas .del problema, condujeron a la -

busqueda de soluciones contables que adoptaron dlversas formaS’ . '
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— Convertir los Estados Contables a una moneda extranjera fuerte, gene- .
ralmente el dolar, :

— Corregir la valuacion de las partidas de los Estados Contables, que se su-
ponen mas afectadas por la inflacion (bienes de uso, depreciaciones,
costos de productos vendidos, etc.).

—  Ajustar todas las partidas (integral). En realidad, es la que enfoca en for-
ma coherente el problema de la alteracion en la unidad de medida.

Es decir que podriamos agrupar las soluciones intentadas en Ajustes Parcia-
les y Ajuste Integral.
Entre los Ajustes Pareciales podemos comentar:

a) Reservas de proteccion a la inflacion.

Partiendo del supuesto que las ganancias estan sobreestimadas (por sub-
valuacién de depreciaciones y costo de productos vendidos) se trata de
minimizar la posible distribucién de ganancias, separando de éstas una
fraccién que se acumula en una cuenta de reserva para la reposicién de
activos, Con este método se corrigen los resultados pero no se ajusta la
valuacién de las partidas.

b) Depreciacién a valor corriente.
Este método consiste en cargar a resultados el cilculo de una deprecia-
¢ién sobre valores de reposicion de los bienes de uso, y no sobre los his-
toricos. No se modifican valuaciones.

¢) Costos de productos vendidos por el método U.E.P.S.
Se imputa a los resultados el producto vendido valorizado a precios de
las tiltimas unidades ingresadas. Las existencias quedan valuadas a los
precios mas antiguos y tampoco se ajustan las partidas del Estado de Si-
tuacion.

d) Valuacién a costo de reposicion,

Este sistema de registro adopta como criterio de valuacion los costos
actuales de reposicién en lugar de los historicos. Esto hace que en el Es-
tado de Situacion, el activo fijo y las existencias aparezcan a los valores
corrientes de reposicion. Desde el punto de vista practico, la determina-
cién de los valores corrientes ofrece diversas dificultades. Este método
presenta la deficiencia de suponer que la aplicacién de valores corrientes
corrige las variaciones en la unidad de medida.

e) Reexpresar los Estados Contables en una moneda extranjera estable.

En este método se convierten todas las partidas a una moneda extranje-
ra fuerte, con preferencia el dolar. El BID exigia la presentacion de la
informacién financiera referente al organismo prestatario, en dolares
americanos (Formulario AF-300). El problema es que las monedas ex-
tranjeras también sufren deterioro y en muchas ocasiones las paridades
no reflejan las tendencias del mercado.
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(3)

En general, se puede decir gue los métodos de ajustes parciales, no cons
tituyen una solucidén satisfactoria, por cuanto no abordan el problema en
todos sus agpectos, sino de manera puntual,

Aparece entonces el método de ajuste mtegral linico mecanismo que

:permite trabajar con una unidad monetaria homogenea Fowler Newton(3)

puntualiza que de acuerdo con una investigacion historica efectuada por
Paul-Rosenfield A history of inflation accounting, The journal of Accoun-

‘taney, setiembre 1981) el primer :trabajo sobre este método fue el de
‘Henry W. Sweeney (Stabilized accountmg, Harper x Bros, New York 19386).

Por otra parte, en Estados Unidos importantes aportes doctrinarios son dos
trabajos publicados por el -American Institute of Certified Pubhc Accoun—
tants en 1963 y 1969, , .

La denommacxon del método informa sobre lo que el mismo procura, es
decir la correccién de todas las distorisones que el proceso. inflacionario
ocasiona en los Estados Contables, ya sea en cuanto valuacion, resultados
y exposicion,

‘La metodologla se articula en los siguientes pasos:

— (Clasificacién de activos y pasivos en movietarios y no monetanos
—- Ajuste de los rubros patrimoniales no monetanos y los del Estado de:
Resultados (en funcién a un Indice).

. — La pérdida o utilidad resultante del ajuste, 1mputarla a los resultados det

periodo. :

— A la conclusién del primer ejercicio objeto de ajuste, debe corregirse el
-Estado de Situacién Inicial. El resultado positivo o negativo de esta co- .
rreccion se carga a Resultados Acumulados y no a los del perfodo.

En estaforma se abordan todos los aspectos contables afectados por la in-
flacién: - :

+ - Se ajusta la valuacién de las partidas,

. Se expone el resultado atribuible al impacto sobre la empresa del proce-

~go de deterioro monetarlo (REI Resultado por Exposicién a la.Infla-
cién).

En Argentlna, existen diversos antecedentes normativos en la materia, ela-

borados sobre la base de las recomendacmnes doctrinarias. En el campo im- .
positivo, la Ley 21.894 reconoci6 los efectos del proceso inflacionario

- sobre la tributacién(4). En 1984 la Federacién Argentina de Consejos Pro- -

fesionales de Ciencias Econbmicas aprobo ]a Resolucién Tecmca Nre. 6 so-

?Contal)lhdad con Inflaclon Ennque Fowler Newton. Ediciones de Contabilidad Moderna,

1985,

(4)

‘ Sobre esta matena ge recomienda la consulta del trabajo Inflacién y 'I‘rlbutaclon OEA. Pro-
-grama del Sector Pablico, 1978, preparado por los entonces expertos de ese Programa, sefio-

B : ves Hugo. Gonzdlez Cano, Roque Garcfa Mullim, Juan C. Gémez Sabaini, Raiil A, Gochez y
: Angel Boccla
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bre “Estados Contables en Moneda Constante’. En ese mismo afio, el Con-
sejo Profesional de Ciencias Economicas de la Capital Federal, Territorio
Nacional de Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur confirié
caracter de principio de contabilidad generalmente aceptado a la citada Re-
solucién Técnica. Y también en 1984, la Inspeccion General de Justicia, por
Resolucion, establece la obligatoriedad para los entes sociatarios, de presen-
tar sus estados contables ajustados por inflacién.

Abordaje Presupuestario.

La empresa moderna ya ha internalizado la verdadera importancia de
contar con un eficaz sistema presupuestario. Por ello le preocupa y busca
soluciones para la problematica de su operacién en un contexto inflaciona-
rio, que adiciona inconvenientes a las caracteristicas propias del sistema en
si,

Domingo Messutti, en un trabajo de avanzada,(5) abordd el tema con
claridad y precisibn. Sefiala que el fendmeno inflacionario desaffa los prin-
cipios presupuestarios, comenzando por puntualizar los argumentos que
normalmente se esgrimen sobre la inaplicabilidad del sistema de presupues-
to en economias con elevadas tasas de inflacion, tales como:

— Al expresarse los objetivos en términos monetarios, sufren distorsiones.
— La inflacidn estimula ineficiencias.
— Al distorsionarse objetivos y estdndars, el control carece de efectividad.

— 8i se efectilan ajustes son contraproducentes, por cuanto no se hace si-
no reconocer la inestabilidad.

Indudablemente tales argumentos contienen algo de verdad. Messutti lo
acepta pero suministra reflexiones, basadas en la teoria de la sana adminis-
tracién, para enfrentarlas. Sostiene que la falta de prevision en periodos de
inflacién puede tener un impacto negativo superior que en una época nor-
mal: que la preparacion del presupuesto induce fuertemente a planear orde-
nadamente e incluso prever la tasa de inflacion, y que el ejercicio adecuado
del control administrativo, si bien mas complejo en esta realidad, ayuda de-
cisivamente en la oportuna adopcion de medidas de adaptacion.

Propone un esquema de ajustes, consistente en:
~ Prever el impacto inflacionario para el perfodo que se presupuesta.
— Revisar los planes a intervalos regulares.

— Reducir el mayor namero posible de cifras a indices de base real, lo que
permite actualizaciones porcentuales casi automaticas,

Messutti reconoce que un esquema de este tipo exige un costo adicional
en tareas administrativas, pero esto, dice, es superado por las siguientes ven-
tajas:

— El esfuerzo de coordinacion que el presupuesto exige, permite apreciar
permanentemente el impacto inflacionario sobre la empresa.

-- Al contarse con estindars adecuadamente preparados, se pueden evaluar
los efectos de la inflacion sobre la estructura financiera y el fluir de
fondos.
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- Perm1te msmtlr respecto ala necesxdad de mantener la eflciencla, com- -

- batiendo lalaxitud que en ese sentldo hacen nacer los perfodos inflacio-
“narios.

Por su parte; Gulllermo Vlnltzky(ﬁ), al desarrollar un sistema de presu-
puesto empresarial, también propone incorporar el factor tasa de inflacién,

-recomendando su tratamiento como una variable aleatoria, ya que aquella

presenta un comportamierito sélo suceptible de predetermmar probablhstl-
camente. O sea que debe tratarse como un ingrediente mas de riesgo para
la:tomas de decisiones;

Estos aportes doctrmanos en el campo de la Contabilidad y el Presu-

puesto de las unidades econdmicas del sector privado, revisten singular im-

‘portancia como antecedentes para el abordaje del problema en la adminis-
- tracién financiera del sector pﬁbhco, y connderamos que aportan vahosas y -
"aprovechable: ensenanzas "

iil) En el Sector Piblico

o))
©

34.

1) Determmaclon del { 4rea a considerar e )

Estructurado el sector pubhco medxante dos -ejs. Institucaonal y Espa-
cxal tenemos' : ,

, _'a) Orgamsmos Descentrahzados aquellos que asumen responsablhdades

'Es acml Instlpuc Administ. - Organism. Sistema.de | Empresas .
,, P ) “Central Descentr, | ‘Seg, Social - -] Pablicas .
r{éqional _ o
|- Estadualo - p&—" ep.hop‘
Pir_o}rinciiﬂ - c,O‘“‘
Municipal i
' ,S:é entenderd pori

propias de la’ Administracién Central, a las que se-les ha otorgado una

- clerta autarqufa administrativa, pero que recxben sus mgresos, basica-

" - mente a traves del Presupuesto

'Fina-nz.as de Eﬁlpresas Domingo Méssutti.

Edlclones Maechi. Buenos Aires, 1964.

Presupuesto con Inﬂacmn (Jmllermo M. letzky
Ethtmual Tesis. Buenos Aires, Argentina, 1982,



3)

b) Empresas Plblicas, organizaciones de propiedad exclusiva del Estado, o
con participacion mayoritaria de éste en su capital, que comercializan
los bienes y/o servicios que producen, en un mercado, por un precio.

Se considera que las soluciones formuladas y aplicadas en las empresas
privadas, son perfectamente trasladables a las empresas piiblicas, con escasas
adaptaciones. Se supone —aunque en muchos casos la realidad lo niega—
gue estas empresas cuentan con sistemas contables y presupuestarios acorde
a su naturaleza, y no estin obligadas a formular su presupuesto y llevar
registros contables similares a los de la Administracion Central y. Organis-
mos Descentralizados.

Disyunitiva para la Administracion Financiera

Al abordar el sector pablico asi acotado, se trata de procurar algunas so-
luciones razonables para los problemas que debe enfrentar en un proceso in-
flacionario. Estos problemas, en el ultimo Seminario Nacional de Presupues-
to de la Repliblica Argentina, celebrado en Buenos Aires del 27 al 29 de no-
viembre de 1986, fueron identificados por la Comisién N¥0- 1 que trato el
tema “Metodologia y Técnicas de Presupuestacion y Ejecucion de Presu-
puestos en Inflacién’, sefialando los siguientes en la Introduccion de sus
Conclusiones sobre “Efectos de la Inflacion en el Presupuesto Pablico”.

-— La variacion en el nivel de precios afecta las estimaciones presupuesta-
rias en la medida en que puede generar una ilusion monetaria, Esto se
manifiesta tanto sobre el nivel presupuestario (gasto, ingreso) en térmi-
nos reales, como en la relacién entre recursos y erogaciones, lo cual pue-
de llevar a una situacion de déficit no programada. Como consecuencia
de ello pueden verse afectados el cumplimiento de los objetivos y 1a efi-
ciencia en los procesos productivos.

- La distorsidon provocada por la inflacion dificulta las comparaciones pre-
supuestarias en el tiempo.

— La programacion, la ejecucion, los registros y el control presupuestarios
se ven afectados por la inflacidon como por las variaciones de su ritmo.

El primero y tercero de los problemas sefialados son de Administracién
Presupuestaria; el restante corresponde al Sistema de Informacién Financie-
ra. :

Las soluciones deben abordarse teniendo bien claro esta pertenencia, asi
como la evidente interrelacién entre ambas cuestiones.

Evidentemente, los elementos del Sistema de Informacion Financiera
—Programa Financiero, Presupuesto, Informes Contables— deben recurrir
a métodos que les permita corregir la alteraciéon que sufre su unidad de me-
dida, a fin de mantener la homogeneidad y comparabilidad de sus cifras.

Este ajuste debe practicarse para gastos e ingresos, utilizando métodos
similares, ya que no debe confundirse los inconvenientes que tiene el Esta-
do para aplicar medidas que permitan mantener el poder adquisitivo de sus
ingresos al nivel de sus necesidades de gastos, con las correcciones metodo-
l6gicas en la unidad de medida de su sistema de Informacion Financiera,
usados para permitir comparaciones consistentes, tales como:

— ingresos presupuestados y recaudados.
— ingresos y gastos presupuestados.
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3)

6.

: que necesariamente deben ser expresados en una umdad monetarla de xgual
poder adqulsztwo. _ - N .

‘Para la Administracién. Presupuestana, al revestlr el Presupuesto de Gas-
tos el caricter de una *‘autorizacion para gastar”; el ajuste monetario-de sus
cifras incrementa el nivel autonzado y, paralelamente la necesxdad de fon-
dos para atenderlo,

) Ante esta situacion, se le presentan estas alternatlvas

a) :-No ajustar log gastos ni mgxesos ‘La-consecuencia es una caida en el m—'
_ “.vel de prestacion de servicios y/o en las inversiones,
b): Practicar el ajuste presupuestano Al mantener la autorizacion el nivel
" real del gasto y no reaccmnar los i mgresos al mlsmo ntmo (rezago fiscal)
se produce:

— sl el presupuesto estaba equlhbrado, Ia aparicién de un deflclt
"= sl existfa un déficit, su incremento '
= sgise presentaba un superav:t su reduccion o desapanclon. _
- En ambos casos, para tratar de esterilizar estas repercusiones, solo cabe

~ la adopcién de medidas tendientes a potencnallza.r la eficacia y eficiencia del
7gasto pubhco, mcrementar la recaudaclon y minimizar el- rezago f:scal

'Posnbles soluclones

A). Enla Admmnstracién"-Fiﬁanciei'a i

-En una situacién inflacionaria la Adm1n1straclon Fmanclera padece
- obviamente, complicaciones adicionales a su problematica normal. Debe
_tenerse presente que el comportamiento que se defina, procura un ma- -
_hejo satisfactorio de la situacion financiera ante una patologfa econdmi-
' ca, que debe evitarse detonar o propagar y. que, por el contrano, tendria =
- que ser corregida metddica e insistentemente. '
~ Para aquel propomto se enunclan algunas cnentaclones generales
que podrian seguirse:

- Al formulsr el Presupuesto, computar la probable tasa de inflacion.

~ Debe analizarse cuidadosamente la conveniencia de la difusién de

- esta hipotesis inflacionaria, frente ala posibilidad de creaclon de ex:
pectatwas inflacionarias, '

e ,Expresar en cantidades fisicas, dentro de lo pomble, los dlferentez; :
programas, tanto en 1o que. hace a‘insunios, operacmnes, produictos -
'y _metas, Con esto se facilitan 1os ajustes ante la variacion de los pre-
~ cios y- puede- cuantlflcarse en- termmos reales las vanacmnes en el ni-
‘vel de actividad. :

-~ Periodificar el Presupuesto dentro del ejermc:o, buscando operar en
- lapsos de relativa estabilidad; la duracion de estos perlodos sera de-
- -terminada de acuerdo al ntmo inflacionario, :

.~ Estos perfodos pasarl'an a constltulr la base de los 1ntervalos de con-
: -trol'y pautas de reprogramacion, ' '

T Atender la adecuacion del Sistema Trlbutarlo .a fin de mc,orporarle
correcciones aconsejables-para evitar la erosion de las recaudaciones,
: producto de la mflacmn. Medldas tipicas a-adoptar a tal fin son:



estrechamiento del lapso entre generacion de la obligacién y el
cobro por parte del Estado. Donde fuere posible recurrir al régi-
men de anticipos.

combate abierto a la evasion y desaliento a la morosidad me-
diante indexacidn de las deudas y elevadas tasas reales de interés,
conversion de tributos especificos en ad-valorem y actualizacion
de bases imponibles cuando estén expresadas en montos fijos de
dinero.

B) En el Sistema de Informacion Financiera

A fin de formular el Presupuesto computando la probable tasa de

inflacidn, se presentan algunas alternativas metodolégicas:
a) Formular el presupuesto en moneda constante, que a su vez puede

al)

asumir dos formas:

Formularlo en “moneda de apertura”. Se entiende por tal,
los precios vigentes en la fecha de formulacion del presupuesto,
o en el primer mes de su vigencia; en esta ltima alternativa, se
podria estar intreduciendo una hipotesis de inflacion.

Para las expresiones, se aplicaran estos simbolos:

Mi = medicion del presupuesto en moneda de apertura.

M, = expresidn del presupuesto en moneda de un afio base.

M_, = presupuesto expresado en moneda corriente.

M, = presupuesto expresado en moneda de cierre.

I, = indice de precios en el momento de apertura.

I, = findice de precios en un momento dado.

I, = indice de precios afio base.

Q; = cantidad fisica presupuestada, que se considera invariable
e isual a la ejecutada,

P, = precios vigentes al momento de apertura.

P, = precios vigentes en un momento dado.

P, = Precios afos base.

E = ejecucion a precios de un momento dado.

En consecuencia:
MizQipi=Q1p1+ ------ +Q12pl
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L R En un proceso mﬂacmnano, el reglstro de la ejecucmn, revnste la
: R ' sxgulente forma; S : -

E=Q- Py T Ql p1_+ Q: P2t ‘+ le P-lzr

La comparacion se se " efectfia reexpresando el presupuesto en ',
* “moneda-de cierre”, -es decir a precios vigentes a la época de

" confeccion del Estado de EJecuclon i
La converslon es!

M, = Q pi

" Con lo que se logra homogeneizar las siguientes comparaciones:

M, B
ML R .
- ‘_“_ e Qi-pn_ 7 o s

P
+Qy B — QP

5 : Debe puntuahzarse que hay dlstmtas propuestas en cuanto ala
b utlhzamon de fndlces de precios ya que se postula

Elecclon . e T
"+ Precios 1mplfc1tos - .

« Precios minoristas -

«_Precios mayoristas- - - '

+ Construccion de un indice para el sector pubhco

Aphcaclén , : ' T
=« un gblo indice para todas las partldas presupuestanas
. fndlces especfflcos para cada partlda -

Tamblén difieren 108 métodos en cuanto al modo en.que se efec— o

- . tuara la conversion:

" ; : —_ Redistribuir una “Reserva comtltulda al momento de formu-—
I D lar el Presupuesto, entte las diversas partidas. En este caso, si
Do S ‘la Reserva es suficiente, el nivel global del gasto presupuesta—i
’ " ~ rio se mantine malterable
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—~ Ampliar especificamente cada partida, con lo que el nivel
global del presupuesto se eleva en el monto de la ampliacion,

a.2) Formular el presupuesto en moneda de un afio base, convenien-
temente seleccionado,

Simbolicamente:

Mb =Qipb =Ql pb +Q2pb +.o..0t Ql2pb’

El registro de la ejecucion sigue siendo:

E=Qp, =Qpm +Qp: +.... + Q2P
Para la comparacion se transforma:
1
M, = Q;p, -2
L
Entonces:
M, <> E
M 1
L,
Qp, !l
ith n — Qi pi
L,

Este método —en sus dos versiones-- presenta las siguientes ventajas:
— no se hecesita manejar previsiones sobre el comportamiento futuro

de los precios.

— la programacion presupuestaria presenta una caracteristica de exac-
titud, emergente de que las modificaciones presupuestarias obede-
cen a modificaciones de las cantidades fisicas.

Entre los aspectos negativos podrian mencionarse:

— El trabajo administrativo de ajuste —reexpresion del presupuesto

para posibilitar su comparacion con la ejecucion - es cuantioso y re-
guiere un apreciable esfuerzo de coordinaciéon que abarca definicio-
nes sobre si se practicara en forma centralizada o descentralizada,
distribuyendo una reserva previamente constituida como “amorti-
guador” o ampliando especificamente cada partida.
El ‘‘lenguaje’ de moneda afo base podria generar “‘ruido semanti-
co’’ en la comunicacion con el Congreso, y consecuentemente difi-
cultades politicas para la autorizacidon de ampliaciones en caso de
necesidad real.
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b) Formular el Presupuesto en “pesos corrientes’, Se entlende por tales a -
‘los que representan los precios.que regirdn durante el perfodo que se
presupuesta.

'En sfmbolos:
M= Qp, = QP +Q2p2 +....F Quabrg

_ ~La determmaclon de P, ¥, consecuentemente, p;, Pz, P12 leva 1mp11- :
= cita la introduccién de Una hlpotesm de 1nf1aclon.

~La ejecucion es:
‘E=@Qp, =Qip1 +Qp +.. +'Q12p12

Lo que podrfa mgmﬁcar que, si la hipotesis inflacionaria se venflca en la
“realidad, no es necesario realizar ajustes. Caso contrario, la mecanica del
. ajuste del Presupuesto es sumlar a los casos precedentes, o.sea:

. Indlce de Precios efectivo
_ (Precios presupuestados)

Indice de Precios presupuestado

A favor de este método podria arguirse que permite una comunicacion
" mias fécil con el Parlamento. De confirmarse la hipotesis inflacionaria, se
minimiza el trabajo administrativo de control, ya que no son necesarlos

los ajustes.

Entre sus 1nconvementes, cabe senalar la dificultad para estimar con’
_exactitud 1a evolucién futura de los precios, sobre todo en condiciones -
de elevada tasa de inflaciébn y cambio en los precios relativos.

- En resitmen, se puede decir que ante la realidad de un proceso inflacio-
narios se conviene en que al administrar el Presupuesto del Sector Piiblico
* no se puede ignorar tal situacion y; por lo tanto, se aconseJan dlversas alter— :
nativas metodologlcas para afrontarla, . ,

Estas alternativas surgen de la combinacién de los slgulentes crlterlos

Umdad de medida usada en 1a formulacion del Presupuesto
+. - 'Moneda de apertura.

s Unidades monetarias de un afio base

+ Unidades monetarias corrientes

i — Aplicacibn del Indice de Precios seleccionado. .
: « -Enforma globa]
« - Particular seglin naturaleza partidas

— Método de Ajuste _
« Al formular el Presupuesto se constltuye una Reserva que luego es usa-

da para ampliar las partidas. : o
. La ampliacién se efectha directamente a cada partida sobre la base de

‘el incremento en el nivel del gasto presupuestado. -

Estas combmacmnes podrl’an graficarse:

40~



asnly
ap
oporep

EPIPR 2P pEPIU)
A
sajusLIo]) aseq ouy einyady ap
$ $ Bpauo

eprpaed quu
uonedury

QLS &
\ [eqofd vazesoy

epiyred
zod
[enplarpuj

reqols
BU0]

pic

-41

adtpuy

P
uotoeorjdy




ANEXO 1

UNA PROPUESTA PRELIM]NAR o

) i) Condlcionantes

- a2_

‘La presente propuesta tiene como’ propos1to presentar algunas ideas des-
tmadas, més que a adoptar soluciones definitivas, a despertar la 1nqu1etud

de los estudiosos en relacién a un tema que nos parece de la‘mayor impor--
tancia, ‘esto es, la_adecuacion de los mecanismos financieros utilizados para

artxcular el equilibrio entre el Poder Legislativo y Ejecutivo, a concepmones

- ,doctnnarlas e instrumentos de mayor actuahdad

La conviceién sobre esta necesidad se origina-en la expenencla ‘concreta

~ de-aplicacién de diferentes técnicas en la formulacién, ejecucion ‘y.control

del’ Presupuesto Pablico (por Programa. por Funciones, Base Cero, etc.) que
swmﬁcando un verdadero. progreso en-esta materia, no han conseguldo su-
perar sin embargo restricciones derivadas de una concepcitn limitada del -

* ‘papel que le compete 'al Presupuesto en el Sector Pablico y en el Sistema:
. Econémico, abordado més como un instrumento administrativo, que como

herramienta utilizada en l4 implementacién de la Politica Fiscal.

Entendemos que ambas dimensiones son de, por lo menos, idéntica im- .

portanc:a y en consecuencia cabe la necesidad de buscar mecanismos ido-

neos para conseguir que cada Poder aborde el tratamiento del Presupuesto, -
- privilegiando-los aspectos que mejor quedan: comprendidos el la orb:ta de

su competencia. En tal sentido se’entiende que la mayor preocupacion del

Poder Legislativo debe orientarse a aspectos sustanciales de la politica Fis-

cal' a aplicar, en tanto que le corresponde al Poder Ejecutivo atender, para-

lelamente, lo. concerniente a personal, adquisiciones; ete. ya que es el res- .
~pohsable de llevar adelante los Programas.

. El trabajo presentado sobre Admmlstracmn Fmanc1era del Estado e  In-
flaci6n, provocd durante su preparacién nuevas reflexiones sobre la presen
te propuesta, quie es prehmmar por cuanto no.se ha avanzado en precisio-
nes de diferente tipo que se- entienden necesarias. No obstante, nos perml-
timos presentarlo por cuanto aln como.“producto en proceso’ permitird

~  recoger valiosas opiniones | sobre el acierto o no.de la inquietud.

-“Bn pnmer lugar, establecemos algunas condiciones que lo enmarcan: -

-a) : El mecanismo de equilibrio entre Poder Ejecutivo y- Leglslatlvo atra

“yés de un Control Presupuestano con las actuales caracteristicas; se ira-
. z6 para réalidades de épocas pasadas, que en estos tiempos se han trans-

" formado completamente y por ende se precasa una actuallzacmn de la )

.herramienta.

'b) Se:_hace necesario contar con: mstrumentos dlferentes para propomtos 7
' "_dlferentes 'ya que en la procura de- cada proposuto se adoptan decisio- -




nes de distinta naturaleza que, naturalmente, se sustentan en informa-
cion que difiere en su sustancia y estructura. En relacion al tema de este
trabajo distinguiremos dos propositos:

« Control Parlamentario
» Direccién Ejecutiva,

El Control Parlamentario se refiere al mecanismo institucional de equili-
brio que, en general, las normas juridicas se preocupan de establecer en-
tre Poder Ejecutivo y Legislativo. Este mecanismo opera mediante un
Proyecto de Presupuesto que el Poder Ejecutivo somete al Legislativo, y
que éste discute y aprueba —muchas veces con modificaciones— entre-
gandolo como mandato al Poder Ejecutivo. Se establece una relacion ju-
ridica entre mandante -Poder Legisltivo— y mandatario —Poder Ejecu-
tivo—, por lo cual éste debe cumplir su gestion dentro de los limites
cualitativos y cuantitativos fijados en el mandato y, a su término, rendir
cuenta.

La Direccion Ejecutiva hace a la gerencia, manejo, del propio Poder Ejecu-
tivo, es la administracién intra sistema, que debe funcionar conveniente-
mente para el mejor cumplimiento del mandato. Es el Proceso Adminis-
trativo, con sus fases de Planificacion, Ejecucion y Control, operando
en la conduccion de los organismos pablicos hacia los objetivos prefija-
dos.

Atendiendo a estos condicionantes, y en funcion a los propoésitos indicados,

se propugna la utilizacién de los siguientes instrumentos:

— Programa Fiscal Anual.

— Presupuesto Piablico.

Programa Fiscal Anual

Se estructuraria con el propdsito de Control Parlamentario y constaria
de tres partes componentes:

— Estrategia, Politica y Ohjetivos.
— Programas y Proyectos.
— Indicadores econémico-financieros.

El capitulo de Estrategia, Politicas y Objetivos sirve para que el Poder
Ejecutivo explicite ante el Legislativo su Estrategia Fiscal y las Politicas
condicionantes. Orientacién de la inversion, politicas sectoriales, de sala-
rios, razdon tributaria, manejo de! endeudamiento, etc. deberian ser plantea-
das claramente.

En el capftulo de Programas y Proyectos, se identificarfan y armoniza-
rian las acciones concretas que se adelantaran para la consecucion de los ob-
jetivos planteados. En la medida de lo posible, se debe cuantificar en térmi-
minos fisicos los insumos necesarios y resultados esperados. Para programas
y proyectos de real envergadura, se acompafiaran antecedentes de los estu-
dios de costo-beneficio o costo-efectividad.

Los dos primeros capitulos hacen al control cualitativo que el Congreso
ejerce sobre el Ejecutivo. El tercero, se ocupa de los limites cuantitativos,
que se fijan utilizando Indicadores Economico-Financieros, tales como:
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Prodiccién, % sobre PBI, etc.)
estructura porcentual del gasto

“razbn tributaria -
nivel de endeudamiento’ptiblico (inteino y extemo)
~—_ Hmite al fmanciamwnto por el Banco Central

- etc , , :

G H

C -Estos lndlcadores podrfan plantearse contemplando una franja de tolerancaa
| que quite rigidez al modelo sin otorgarle discrecionalidad. T

-Obviamente, la propuesta que el Poder Administrador elevé -al Congreso, de
be ser objeto de un profundo estudio en lo ‘que se refiere a §us alcances econd-
micos y factibilidad financiera.. -

El Control Parlamentarlo artldulado de esta manera presenta senaladas ven L

taJas ,;:' e

- o Be jeraqmza la funcion leglslatlva, orlentandola ala dlscusmn de loas aspec T
. tos realmente relevantes de las Finanzas Piiblicas y Polftica Fiscal. Necesa- - -
. . riamente- se disminuye el énfasis que tradicionalmente colocan las Legislatu-

o e CEE control adqulere el earacter de sustanclal contnbuyéndose declslvamen-'
L tea dlsmmulr la lmportancla de los. aspectos formales, otorgandoles su real'

R El tema inflacién se discute desde el enfoque activo del Presupuesto ‘ynoa N
- través de las repercusiones que en_él provoca (papel pasnvo) Se ehmma el °

. == Al tratarse de una innovacion bastante profunda vinculada a un mecamsmc'i,_’: -

ras en-la dlscusmn de partldas detalladas (personal b:enes transferenclas,
o etel).

- ubicacién,

problema de explicitar una hipotesis inflacionaria. . -
« . Se eliming, la necesidad de detallados reglstros contables onentados por cri-

B tenos que_contemplan basicamente el Dreparar ‘informacion que évite el in-
_currir en exceso sobre los limites minuciosos de gastos. Estos registros con-
~ tables” podrfan entonces responder mas- acabadamente alas necemdades de

‘informacién para Direccién Ejecutiva, ~

~los aspectos.que hacen-a la estricta observancia de-las normas juridicas en”

- vigor, y- practicar auditorfas -de conformidad con principiosy técnicas ge- =

: ineralmente aceptadas - ‘que’ aseguren la “conflablhdad” de las cifras.

| lfmite del gasto’ nubhco (% de mcremento, % aobre Valor Bruto de la

_nivel y estructura de la | mverslon pu'bhca : - ' o

-/« Las Contralorfas Generales o Tribunales de Cuenta, 1ntemenen pararevisar

- Rl método de relacion inter Poderes que, ‘en’lo que hace al -control se plan-
- teayno dejarfa de presentar algunos inconveriientes, que- deben sefialarse:

.. ‘de: largo arraigo y. tradlclon, podria generar rechazos emotwos que obstacu-
- licen una consideracién objetiva de su.factibilidad y utilidad. - S
— E1 Poder Ejecutivo podria llegar a perder capacidad de maniobra.

= Al cambiarse las “bases de discusion”, muchos legisladores podrian experi- ~
" mentar un “desplazamlento tecnologxco” lo que automatlcamente los con s

o lll) Presupuesto Pablico ( para Dlreccmn EJecutlva)

T

~-vertir{a en oposntores al cambm o : o R e T

“En el modelo, el Presupuesto adqmere preponderant.emente ei caracter de,, . j' :
o mstrumento de Drrecclon EJecutwa . ; o



Esta cualidad significa que el Presupuesto deja de ser un listado de autoriza-
ciones de gastos, y pasa a ser formulado en términos de costos (o sea seglin re-
cursos a insumir y no a comprar) con lo cual se allana el camino a los analisis de
eficiencia,

Adaptando adecuadamente el modelo -ya suficientemente probado por el
sector privado— podria hablarse de un Sistema Presupuestario (en lugar de un
Presupuesto) el que se compondria de:

— Presupuesto de Inversiones.
— Presupuesto Economico.
— Presupuesto de Tesorerfa.
— Presupuesto Programaético.

El Presupuesto de Inversiones es la precision en el corto plazo del Programa
de Inversiones a largo y mediano plazo. Contiene los Proyectos de Inversion a
desarrollarse en el afio. Se subdividird en Construcciones y Adquisiciones de
Bienes Preexistentes.

El Presupuesto Econémico, es el Cuadro o Esquema de Ahorro-Inversion
Proyectado. Su preparacion significa la formulacion de otros Presupuestos, tales
como:

+ de Ingresos (Tributarios y No)

+ de Adquisiciones de Bienes de Consumo
» de Servicio de la Deuda

« ete..

Fl Presupuesto de Inversiones y el Econémico se formulan con el criterio de
lo devengado. Pero su ejecucion repercute en la caja fiscal que también serd im-
pactada por derechos y obligaciones de ejercicios anteriores. Por ello también es
necesario un Presupuesto de Tesorer{a, trabajado con criterio de lo percibido.

Por ltimo, el Presupuesto Programético significa la estructuracién presu-
puestaria seg(in los programas de accion definidos, y es la base para la asigna-
cion de responsabilidades por los resultados programaticos, sectoriales e insti-
tucionales.

Debe destacarse que, al tratarse de un sistema los presupuestos (elementos
componentes) deben estar intimamente vinculados e integrados.

E1 sistema presupuestario constituye la ‘‘base de datos ’ que alimenta el pro-
yecto de Programa Fiscal Anual que el Ejecutivo presenta al Congreso, en los
Capftulos de Programas y Proyectos. e Indicadores Econdmicos.

Como se trata de un instrumento de manejo interno al P.E su publicacion
no procede y, por lo tanto, si se lo formula con una hipétesis de inflacién no se
contribuye a la formacion de expectativas inflacionarias

El Presupuesto es. en definitiva el producto de dos vectores: G = Progra-
mas, y P = Precios.

Si simbolizamos:

1l

B Presupuesto

G = G,, G;, G; = Programas
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w e
i

P.= (p1, P2, P3) = fPfeciqs:pr,esﬁpuestas_iqé, -

N =(n;,n;,n3) = Cantidad de insumos

L]
‘“*‘

EIndi'ce_de g;%ecib's usado en la fofmu-}acién -
.Pfesﬁpuesto Ejg?cutédqf ' _ ) - - : -

il

Gh = Gi_’, G°.,.--C%‘g = 'Pfdgfafnas ejecutados

n

Cp® = (f)‘;,' p°2, p; ) = Precios vigentes durante fl§>ejéé-uéi6h’
In + 1 = Indice de precios al mprﬁehfbi%de"la ejecucion, .

G, Gg _y:G, esel ',conjul}'td_fde,Prqg!',amas';.yf Proyectbs enviados élleﬁgreso, : )

" expresados en términos fisicos, aiin cuando en su evaluacién previa respecto a

su factibilidad, se trabajo traduciéndo sus insumos N a términos monetarios.
con el vector P -+ 7 o
Durante un proceso inflacionario, el control intra Poder Ejecutivo debe diyj

girise . basicamente al cumplimiento del vector G- (realizaciones e insumos-fig} -

cos) naturalmente sin descuidar la implicancia financiera. Se considera:conjy
més practico, formular el Presupuesto con una hipdtesis de inflacion. '

- E]fPrégéupuesto lo definimos,ieritbnces: :

G = P, x N, ('.Pn_» '{11};7‘*" P2 Ma1 t ps n3y)
Gz =Pn x Np-+ (py Mg + 1’1'2:2*'.'*7':153'-“3;2:7') : _, 
' Ga = .pn' x 'Na. + (P ;3 _7+ Py My +.ps n“r);
B =0, + G +Gy - e

" P1.P1,Da, refléjan los indices de precios mensuales estimados:

" La ejecuciénnos da:: -

Ge = p* ot 4+ e 4 pfme) -
A P, X N = fpzn“fr—'pa?“’,‘_); :

G =Pt x N, = (pi Niy +"D; Na2- }-411;3;2) -

2 - 'n
G5 =7'Pz x Ny = (pSm, + s -+ _Pg}na:{) o

E = G+ G®* + G®
o1 e '3



La comparacion se realizarfa deflactando la ejecucion
B «— K
Gy + G + Gy < G + G + G}

1
G1+G2+G3M+>Ge1n +G;In+G;hln
I+ 2T ok

Al trabajar deflactando la ejecucion permite una comparacion adecuaday,
muy importante, el anilisis y re rogramaci()n de los saldos no utilizados
mediante la simultinea ponderacion de la futura tasa de inflacién y el ritmo
de las recaudaciones. Permite, ademas, presentar Estados de Ejecucion de
Ingresos y Gastos, homogeneizados en la unidad de cuenta que se utilizo al
formular el presupuesto, facilitando comparacién y comprension.
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_ ANEXO 11 , ,
" EXPERIENCIA EN ARGENTINA (NIVEL NACIONAL)

El .caso argentino vresenta dos caracteristicas que provocan un decisivo

aumento en el nivel de comnlejidad.

. — elevada tasa de inflacion mensual

— retraso en la prenaraciéon y promulgacion del Presupuesto, que se aprueba
muy avahzado el afio. S - o
‘Fstas situaciones provocaban tremenda dificultad para determinar la proba-

ble tasa de inflacion a ser incluida en el Presupuesto como hipotesis inflaciona-

ria y, como consecuencia e los desvios originados en tal dificultad, la pedada

tarea adicional de ajustes.

El método tradicional de confeccidn del nresupuesto en el ambito nacional,
ha sido. el de utilizar para la primera fase de su elaboracién valores monetarios

conocidos; es decir precios, salarios, tipos de cambio y tarifas de un momento

- - cercano y- anterior a la fecha de elaboracion. Producidos los estudios y compa-

" tibilizando con el esquema global que el Poder Ejecutivo estima-adecuado, se

ajustan esos valores proyectandolos con la inflacion promedio edperada para el
afio que se presupuesta: En este caso la experiencia ha sido de que las expectati-
vas fueron superadas por la realidad y, en consecuencia, debieron ajustarse du

- rante el ejercicio los créditos presupuestarios.

La otra experiencia en Argentina ha sido la de formular el Présupuesto con

los précios vigentes a ese momento (sin hip6tesis inflacionaria). Esto origind

_problemas de control presupuestario, controversias. sobre las formulas a aplicar
en los ajustes y elevado volimen de trabajo contable para registrar los ajustes.

La ventaja estuvo en la simplificacion de la formulacion. *~
La larga historia de inflacion que registra el pais, generd vivencias y exigen-

‘cias a la Administracion del Sector Pablico, que sistematizadas en alguna forma, -
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determinaron la presentacién por la Secretarfa de Hacienda, al X Seminario In-
teramericano de Presupuesto; realizado en México —mayo 1981~ de! trabajo
“La programacion presupuestaria en la Republica Argentina”. El trabajo plan-
tea una metodologia que esqueméticamente consiste en lo siguiente: '




El presupuesto inicial se elabora con hipotesis de precios correspondientes
al primer cuatrimestre.

Se realizan ajustes por cuatrimestre (mes de mayo y setiembre).

En el nrimer ajuste se corrigen los eventuales desvios de la proyeccion origi-
nal y se ajustan también los niveles de crédito correspondientes a los crédi
tos presupuestarios para el segundo y tercer cuatrimestre por el incremento
estimado de precios y salarios para el segundo cuatrimestre,

En el segundo ajuste (mes de setiembre) se corrigen desvios de las estima-
ciones del cuatrimestre anterior y se proyectan los refuerzos crediticios al
presupuesto del 0ltimo cuatrimestre, segiin aumento estimado de precios
promedio y salarios para ese cuatrimestre. Este serd el Gltimo ajuste, inde-
pendiente de eventuales diferencias al finalizar el ejercicio, por imposibili-
dad material de efectuar otro ajuste en un término que permitiera su utiliza-
cién.

Se especifican también los indices seleccionados para efectuar los ajustes de
distintos tipos de gastos.

Para los recursos (ingresos) se propone un procedimiento similar al postula-
do para los gastos, y se indican los indices a utilizar,

El procedimiento propuesto respetaba los ordenamientos legales y adminis-
trativos vigentes en el pais.

La metodologia no prosperd en la practica por cuanto el comportamiento

de los ingresos no sigue automéaticamente a la inflacion (rezago fiscal), por lo
que al ajustarse los gastos al ritmo de aquella, la variable de ajuste era el Uso del
Crédito o la monetizacién del déficit por el Banco Central.

Se anexa un cuadro resimen, preparado por la Secretaria de Hacienda, don-

de se precisan aspectos positivos y negativos de distintas alternativas manejadas
para formular el Presupuesto de 1984, que reviste singular interés como evalua-
cidbn concentual de cada una de aquellas, desde el punto de vista legal, politico
y administrativo.
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'ALTERNATIVAS PARA FORMULACION DE PRESUPUESTO NACIONAL 1984

ALTERNATIVAS

ASPECTOS POSITIVOS

ASPECTOS NEGATIVOS.

ia) Preclos de Junio

b) Preclos de un mes determinado
con ajustes de formulas polind-
micas para la-Administracion MNa-
cional, Empresas.y Provincias

Precios a.un mes determinado
una formula de correccion tri

- mestral gue resulta de la ponde-
¢+ raclén de 10s precios por el co-

clente de'su recaudacion real
respecto de la esperada.

©

“id) Praclos corrientes

6) Ajuste por indice automatico-

No 5o axplicita fa !nfiacion del
semestre.

‘| — Se fija el nivel del gasto

~.Se evita formulas de ajustes
-~ Saria aceptada.por el Congreso:
Naclonal.

— Serla el método mas’ correcto
del ajuste tebrico.

- No se expllcita la lnflamén

— Queda determinada la necesidad
de financiamiento

-= No innovaria en las pretencio
nes tradicionales.del Congreso
por to tanto seria aceptado.

— S11a Inflaélon supera sEgnificativa- '
menta |a 8sperada, esto tornaria. nece-

cesario la moditicacldn del presupues.

to a través. dela intervencion del Con-
greso.Naclonal.

—No rafla}ara‘a variaclones 'feales que
estarian contempladas para el aho y
que no mostraria necesarlamente el
mas-da Junio, como por ejfemplo lo
que se. reflere al salarlo taal.

- Se necesita una fbrmula para cada Or
ganismo, Empresas ¥ Provincias 1o -
‘cual demoraria considerablemente la
formulacibn del Presupuesto Naclo-
nal y de las Empresas v Provincias.

-—Se prestarla a discusiones ¥ ‘contra-
versionas sotrwe la hachura de las for-
mutas. :

—introduciréa unainnovacién de. déti-
cit, acepiacién por parta del Congre-
50 Naclonal.

- Crearia Incertidumbres en las finan-
zas provinclales. en cuanto a ‘los nive

. Yes do apoites a Provinclas v lo m!.smo
ocurriria en las Empresas,

Ofrecerd por lo tanto resistencia a su

aceptacidon por parte de las Jurisdic-

ctones . Provinclales.

~~Ganera problemas de control Dresu~
puestario.

Produciria problemas de la confec-
clon de los presupuestos Provmclales

- Genarafia ‘problemas de controi pre-
suDuestario.

-—Es probable una oplnltm adversa del
Congresa Nacional.

--Explicita 12 tasa de inflacion esperada
 para cada uno de jos meses del afno.

Si aquella ‘o5 superada por la real de
manera notoria exigiria un.envio al
congresa da'una modlfi;aclbn.

—Nivel de gasto que varlaria sin media-_
cibn del Congreso.

——De}ana,hndetermlnaqo el nivel de la’
necesldad de financlamlento.

-No seria aceptado por el COngreso
‘Nacional.

'
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DEFICIT FISCAL, SU FINANCIAMIENTO E INFLACION

Rail R. Terrasini, Rubén R. Torres, Laura I. Fuxman.

FUNCIONARIOS DEL BANCO DE LA PROVINCIA DE BUENDS AIRES®

Introduccion

La inflacién, sus causas, sus consecuencias, como asi también las medidas a im-
plementar para erradicarla o bien reducirla a tasas “aceptables’ ocupa un lugar im-
portante dentro del debate sobre los problemas y crisis de la economf{a argentina.

Dentro de este marco, al sector piblico y a sus cuentas se le otorga un lugar
preponderante en las controversias que se originan en torno al tema sefialado.

De esta forma, algunos enfoques tedricos identifican al déficit pablico como
origen de la inflacién, ya sea cuando el mismo se financia con emisiéon u otro tipo de
deuda piblica interna, dado que esta Gltima también termina monetizéndose.

Los cambios que se suscitaron en el sistema econdmico argentino, a partir de la
segunda mitad de la década del 70, “obligan’’ a tratar el tema en cuestion dentro de
un marco méas amplio, dado que el sector piblico no solo estd condicionado por una
decisidon polftica, sino que también se ve influido por una extensa gama de factores
que inciden tanto en su aspecto cuantitativo (tamafio) como cualitativo (composi-
cion).

En consecuencia el objeto de este trabajo es presentar las transformaciones ocu-
rridas y a partir de estas, enfatizar como las interdependencias entre los fenémenos
econdmicos impiden establecer precisas distinciones entre causa y efecto una vez
desatado el proceso inflacionario.

DEFICIT FISCAL, CUASIFISCAL DEL B.C.R.A., SECTOR PUBLICO Y
CUENTAS NACIONALES

Una medicién convencional, generalmente aceptada, define al déficit o supera-
vit fiscal como un desequilibrio entre egresos e ingresos del secto pablico consolida-
do(1).

(1) El sector plblico consolidado comprende: Administracién Nacional conformada por: Admi-
ministracién Central, Cuentas Especiales y Organismos Descentralizados; Provincias y Terri-
torio Nacional de Tierra del Fuego, Antértida e Islas del Atldntico Sur; Municipalidad de la
Ciudad de Buenos Aires; Empresas y Sociedades del Estado Nacional y Entes Binacionales;
Sistema Nacional de Seguridad Social.

* L ss opiniones vertidas en este documento son exclusiva responsabitidad de los sutores, - 53



2 Sin embargo esta medicién del déficit fiscal, no incluye ciertos ingresos y egre-

* 808, que en nuestro pafs, adqudiren relevancia en determinados perfodos de tiempo,
¥ que es necesario conmderar a fm de reflejar la verdadera magmtud del: desequlhbno ,
fiscal. :

' Nos refenmos al déficit cuasi-fiscal, que se lo defme como la d]ferencla entre
los ingresos netos del Banco Central por sus activos internos e internacionales y los
egresos netos de la Cuenta Regulacion Monetaria(2). Su magnitud depende bésica-
mente de la tasa de encaje obligatorio sobre los depos:tos en el sistema financiero, de
la dimension del déficit fiscal y de la proporcidon del mismo que se financie con emi-
sibn, del resultado del’ sector externo y de los redescuentos que se otorguen.

. Es dable destacar que este resultado mcluye mgresos y egresos pagados (caJa) y

o devengados(a ).

-~ A partir del anterior concepto de déficit fiscal(*), defmleremos el mismo a tra-
" vés de identidades contables con el propdsito de clarificar, en una economia abierta,
la relacién: del mismo con los agregados macroecondmicos de los sectores privado y-
externo. Estas relaciones son identidades porque incluyen valores realizados y no
. planeados. Por el momento no haremos distincion entre PBI e Ingreso Nacional aun-

que dicha diferencia explica la trarisformacién en la Gltima decada de la economl’a
_argentma. - : : : :

_'Ifenemos gue:

Y =CH+I+G+ (XM I N ¢ )

-ingreso

consumo

gastos del goblerno
exportacmnes

P= lmportaclgnes
= inversion privada

‘ do?nde_ :

‘ll” Al

Y

c
G
X
M
I

| La 1dent1dad del ingreso nos dice que el producto se destina a consumo, mver-ﬂ

' smn, absorcidn de bienes por el Estado y exportaciones netas. .
" Podemos: expresar (1) en funcidn de destacar el gasto agregado de los res;denbes
o absorc1on mterna

E = cH1+ G - (®
sustltuyendo (2) en (1): , | ) . . .
E+(X W @

(*). No inclufmos en este anélisis‘el déficit cuasfiscal como asi tampoc'o el impuesto inflacionatio.
"(2);' Un anahsls de 108 factores subyacentes en su expansnon monetarla se desarrolla en el apéndl-
Tilee Al . _ .

: ,(.3)§ El: concept.o "devengado" es el que determma el resultado econémlco al conmderar las varia-

‘ciones-patrimoniales, sin contemplarsi-se han cobrado o pagado. Sin embargo. para el anéli- ~

sls del _efecto monetario sobre la.s vamables macroeconémlcas el concepto pertmente eselde =
“caja” .
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la cual significa que el ingreso es idéntico a la absorcién interna mas las exportacio-
nes netas.

Podemos reescribir (3) con el propbsito de identificar demandas sectoriales:
Y -E=(X -M) (1)

Esta ecuacidn nos dice que las exportaciones netas son idénticas al exceso de
ingreso sobre el gasto agregado de los residentes, lo cual implica que cuando el gasto
es menor que el ingreso, se genera un exceso de exportaciones sobre importaciones

equivalente.
Ampliaremos (1) deduciendo impuestos netos T (impuestos menos subsidios) y

restando los egresos en concepto de transferencias internacionales (Z) en ambos la-
dos de la identidad:

Y -2 -T=C+1+(G~—T) +(X—2Z -M) (5)
donde el primer miembro de la identidad es la renta disponible por los residentes.
El ingreso privado disponible del pais, se reduce ante un aumento de Z (transfe-
rencias al exterior).
Definimos el ahorro privade como el ingreso menos transferencias internaciona-
les, menos impuestos, menos consumo:
S=Y ~Z—-T-C (6)
reemplazando (6) en (5):
S=14+(G—T) + X—M—1%4) (7
(S—1) +(T—G) = (X—Z--M) (8)

lo que expresa que el superavit de la cuenta corriente del balance de pagos es idénti-
co al exceso de ahorro privado sobre la inversion mas el superéavit presupuestario.

Reescribiendo (8):
G--TY)y=68-0H) + M+Z—-X) (9)
nos indica que un déficit pablico necesita financiarse con ahorro privado interno o
con ahorro externo,
Si el gasto es mayor que el ingreso se estdn creando saldos deudores con el resto
del mundo:
(I—-8) + (G—T) =D (10)
donde D representa el incremento del saldo deudor con el exterior,

Si suponemos que en el sector privado el ahorro iguala a la inversién, el déficit
plblico necesariamente debe financiarse con ahorro externo. De (10) podemos deri-
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var también que un déficit piblico y un déficit en cuenta corriente del balance de
pagos debe Financiarse con ahorro interno o mayor endeudamiento, '
- A partir de estas identidades contables, desagregamos el analisis en aspectos rea-
les y financieros, con el proposito de observar los cambios estructurales de la econo-:
‘mia argentina, que se evidencian a través de la evolucion de los déficits y superavits
deilos sectores econdmicos mencionados. _ : -
-~ Ei exceso de ingreso sobre gastos reales de un sector, origina un superavit finan-
ciero en el mismo, La suma de éstos, considerando la totalidad de los sectores inter- 7
‘actuantes, debe necesariamente sumar cero: ' -

Ag+ A, + A, =0 . ' - (L

_ d_oflde Ay A, vy A, representan inversion financiera neta en los sectores pablico,
_ privado y externo respectivamente. : -

.Asuirez: 7
Ay =8-T-7,-1, | | o
Ag = T=Glg—zy W

Ag=M+Z-X
doh‘de: = ahorro privado
_szy..Zg = pagos privado y plblico al exterior
L= inversion real privada
; -Ig :"invefsibn real publica
lo que indica que un cambio en el déficit o superdvit real dentro de cada sector debe
_igualar la’ variacidn, en sentido inverso en el monto de activos u obligaciones finan- -
cieras mantenidos por el mismo y compensarse ésta por variaciones en: otro o en el
- resto de los sectores. De (11) y (12), tenemos: _ - '
(S=T—2Zp~1Ip) + (-G Ig—2Zg) + M+%—X) =0 - (18)
exhres_ando en términos de boi‘centajg con respecto al PBI:
(s —t =gp —ip) + (t —g ~ig —2zg) + (m +z - x) =0  (14)
donde: z = zg + zp ' '
i =ig + ip
. Cada uno de los términos refleja el comportamiento de los sectores reales priva-
- do, piblico y externo y, como contrapartida, su posiciéon financiera en distintos pe- .

riodos-de tiempo mostrard parte de las transformaciones estructurales sufridasen la
economia. = : : : . ' '
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El cuadro I muestra los valores que toman ae, ag, ap y z.

El anlisis comenzard dos décadas atrds con el objeto de resltar los cambios y
estilizar los hechos, que a partir de los altimos 10 afios modifican los superavits fi-
nancieros de cada sector.

Entre los afos 1965/1974 el sector privado genera, en la mayoria de los afios,
superavit financiero suficiente para cubrir el déficit pablico. El valor medio de ap fue
4,1 y el de ag 3,8, En algunos afios en que el sector privado no generd excedente su-!
ficiente para cubrir la brecha fiscal, el financiamiento exterior compensd ésta sin que
las magnitudes absolutas fueran significativas, y los pagos a los factores del exterior,
como proporcion del PBI, nunca fuera superior al 1,5.

La tasa media de inflacion fue, en el periodo, 30,5 y se produjeron declinacio-
nes en la tasa de crecimiento de la economifa pero no en el nivel de producto, y el
ahorro intermo y externo no constituyeron restricciones al desarrollo.

El afio 1975 marca el punto final del modelo anterior de crecimiento, y es el
origen de un perfodo que se caracteriza por un deterioro de indole socioecondmico
sin precedentes. .

En ese afio, el déficit fiscal representd el inusitado nivel del 15,4% del PBI. Las
politicas de ajuste ortodoxo, implementadas por el gobierno militar entre los afios
1976/1979 basadas principalmente en aumentos de impuestos, reduccidon del gasto
piblico y la caida abrupta en el salario real, lo llevaron a sus tradicionales niveles que
oscilan entre el 5% y 7% del PBI.

Entre los aflos 1976/78, el excedente financiero del sector privado es suficiente
para cubrir la brecha financiera del sector pblico y genera un excedente que posibi-
lita reducir la deuda externa, esto es, ae fue negativa en estos tres afios.

En un intento por contener la tasa de inflacién y haciendo un diagnostico que
pone énfasis en el rol de las expectativas, se inicia en diciembre de 1978 la etapa de
pautas cambiarias y tarifarias, en un contexto de gran liquidez en el mercado interna-
cional de capitales, con oferta y demanda de créditos muy elastica respecto a la tasa
de interés, sin restricciones significativas al flujo de capitales externos y con libre
mercado cambiario.

La prefijacion del tipo de cambio por debajo de la inflacién abaratb el crédito
externo y por arbitraje el crédito interno redundando en tasas reales de interés nega-
tivas que determinaron un acelerado incremento en el crédito al sector privado.

El mayor endeudamiento externo, se acumuld en concepto de reservas en el
Banco Central dando origen a una expansion de base cuya tasa de crecimiento fue
superior a la tasa de inflacion, paralelamente la reduccion en los encajes de efectivo
minimo potencid la liquidez de la economia.

A partir de 1980, otros factores comienzan a manifestarse. El balance comercial
se convirtid en fuertemente deficitario, el aumento de! gasto en importaciones, indu-
cido por el retraso cambiario y en un contexto ya recesivo, se orientaba a la adquisi-
cibn de bienes competitivos de la produccion local. La desconfianza de que el esque-
ma cambiario vigente podria mantenerse, impulsd a la compra de divisas por el sec-
tor privado, En 1980 se perdieron casi 2.700 millones de ddlares en reservas, equiva-
lentes al 35% del valor de las exportaciones de ese afio. La deuda externa neta pasé
de 6.500 millones de dolares a fines de 1978 a casi 20.000 al finalizar 1980. Aunque
la situacion ya era insostenible, la conviccion oficial en el programa llevo al sector
plblico a endeudarse para compensar la salida de capitales privados. La libertad de!
mercado de cambio se mantuvo hasta el conflicto de Malvinas abril de 1982 Los
instrumentos usados para preservarlos fueron los seguros de cambio y las operaciones
de pase, que implico fuertes subsidios a los tomadores de crédito en e] exterior

Ya en 1980, los cambios en la estructura 'del déficit y superivit sectoriales se
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maniflestan En el sector privado el excedente financiero neto se ublca en el mvel
‘més baJo del:perfodo analizado y, como resultado, e} uso de financiamiento externo
-alcanzé el 6;5% del PBI, aunque el déficit fiscal estuvo en sus niveles normales. -

'En el afio 1981, y a consecuencia de la crisis externa, originada-en.déficits co-

mermales y fugas de capltales la demianda de fondos de origen externo aléanzo 6.8%
- del PBL. Enese mismo afio la fuerte devaluacién realizada aumento sustancialmente
los pasivos en’ moneda extranjera. Las obligaciones externas privadas, mediante segu.
ros de cambio, fueron paulatinamente estatizadas. De este modo aumentan los pagos
a factores del extenor por parte del goblerno y disminuyen los del sector privado, en
un contexto de alza en la tasa de interds internacional. La redistribucion entre zp y
zg exnlica narcialmente el déficit fiscal (- -aq son 14,9% y 15,6% del PBl.en 1982y
. 1983 respectlvamentye) y la mejora: sustanmal en los excedentes financieros del sec .

tor pnvado (12,2% 'y 12,4% del PBI en esos afios). Como consecuencia de este pro-
¢eso, las d1v1sas en poder de otros sectores son la contrapartida de la deuda del Esta-.
- do. La inversion total; como proporcion del PBI, que habia promedlado el 20% en-
tre los afios 1976/1978 cayo al 12,8% en 1984, como consecuencia del proceso de:
aJuste iniciado, y para posibilitar el pago crec1ente de los servicios de la deuda exter-
na (2 fue cercano al 9% del PBI én ese aiio). El endeudamiento del Estado agrega un
,rfgldo componente al gasto: pubhco, por la carga permanente de servicios que origi-
na. |

Una consecuencxa de este cadtico proceso es el S1gmf1cat1vo aumento de la fragi-

_ hdacl financiera del sector publico, cuya evolucidn puede ser evaluada a traves de-un

Indice que relaciona las obligaciones financieras externas del mismo con sus- ingresos
_ corrientes como “proxy” al {ndice frecuentemente usado(1). Ver cuadro 2,
“‘Como:lo sefialara Minsky (II), la fraglhdad Finaneiera da una medida de'la cana—_
cidad: de absorber c;erto tipo de shocks sin afectar sus canales normales de f1nanc1a-

= mlento

Si desde esta perspectlva centramos el anallsm en e] sector publlco consolzdado,' :
veremos que a partilr del momento en que su deuda externa comienza a cobrar signi-
ficatividad. su posicion financiera queda expuesta a dos tipos de shocks. Uno de ori-

- gen externo, asociado a la posibilidad de ver limitado su crédito del exterior y al au-

mento de ia tasa de interés internacional, y otro de origen interno, dado por la nece-.

sidad de -ajustar el tipo de camb10 ante una compromet&da situacion de balanza de

: pagos Ver cuadro 3. . - : )
" Estos fenémenos se ewdenclaron a nartir del afio 1980. Por un lado el hasta en-

_tonces abundante flujo de capital de origen externo manifestd - una severa contrac-
cion| La rigida politica monetaria implementada por el gobierno norteamericano

condujo a un incremento sin precedentes en las tasas de interés. Por Gltimo las serias . -

dificultades de balanza de pacos indujeron sucesivas devaluaciones

. En consecuencia, se vieron incrementados considerablemente los servmos de la
deuda externa en términos de moneda doméstica, mientras que las poslbhdades de

. refmanclamlento a través de nuevos nrestamos ge tornaban cada vez mas ex1guas

'(i) Se ‘mide la Fraglhdad F‘manclera a Lravés de un coclente que re]aclona servicios de la deuda y

: fondos autogenerados (ganancias antes de intereses y depreciacion del activo-fijo). 8i la deuda
“8¢ contrae ‘para financiar alghin concepto que no-genere un flujo de fondos positivo superior al
flujo de egresos necesarios para atender Jos servicios de la misma, aumentard la fragilidad fina °
'ciera de la umdad deudora. : S

(II) MINSKY H. P (1975) “John Maynard Keynes
(1975) “A theory of Systematlc Fragility”



Por otra parte, el sector privado tambien endeudado con el exterior se vié impo-
sibilitado de afrontar este shock, determinando que el sector pablico se hiciera cargo
de una alta proporcién de dicha deuda, lo cual deterioro aiin mas su delicada posi-
cién financiera.

Ante esta situacion, el Estado no tuvo otra opcion que la de evitar la quiebra de
un sistema nroductivo endeudado y un sistema financiero en crisis sin poder evaluar
la forma en que afrontaria los compromisos futuros.

La contrapartida del endeudamiento, fue principalmente la fuga de capitales y el
gasto improductivo en vez de la inversion necesaria para generar recursos suficientes
para cubrir las exigencias crecientes

En este contexto resulta importante destacar que el gasto publico se ve incre-
mentado con un nuevo y significativo componente exogeno, de una considerable ri-
gidez, y en el cual la diferencia entre servicios devengados y pagados se acumula a la
dura regla del interes compuesto.

De este modo, el pago de los servicios de la deuda oiiblica resta recursos al gasto
puablico social y productivo, con sus consecuentes efectos sobre el nivel de bienestar
de la comunidad

La alternativa de aumentar ingresos en la proporcién necesaria para afrontar és-
tos pagos sin modificar significativamente otros componentes del gasto, ocasiona
efectos redistributivos que més adelante analizaremos.
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, - CuadroN° 1 -
~ INVERSION FINANCIERA, PAGOS AL EXTERIOR Y TASAS

- DE CRECIMIENTO DEL P.B.L
PERIODO| ae —ug .ap Sz tasa dnual de crecimiento
ERE "~ del PBI
1966 —1,6 -38,2 4,7 0,4 19,2 -
1966 |, —1,9 4,1 6,0 1,2 10,6
1867 - | —1,0 1,2 2,2 1,4 2,6
1968 0,0 1,4 1,4 1,4- 4,8
_];,969 09 11 0,2 1,8 - 8,5 1565/ 74%x
1970 “ 0,9 1,8 1,1 11 B4 4
11971 1,0 4,5. 3,5 0,4 3,7
1972 0,9 5,6 - 4,7 1,8 1,9
1973 S —-14 7,6 8,9 1,6 3,4
- 1974 0,1 8,0 7,9 1,2 . B
1975- .25 . 16,4 12,9 1,2 ~0,4
1976 —0,9 . - 11,8 12,7 1,3 . ~0,4-
. 1977 ~1,8 . 5,1 6.9 1,3 6,3
1978 ~1,6 8,8 8,4 1,7 ~8,4 :
1979 1,8 6,1 4,3 1,9 6,6 1975/84%*
1%930 . B, 7,5 2,0 2,1 1,1 0,5
- 1981 6,8 13,3 6,6 8,6 —6,6. . -
1982 2,7 14,9 12,2 12 —5,2
1988 - 3,2 15,6 12,4 8,2 3,3
1984 3,2 12,6 T 9,4 8,4* 2,6

* Estlmado '

*k Tasa de crecimienteo promedlo

FUENTE_ Elaboracion: pl'()pla en base a datos dela Secretarfa de Plamflcaclbn y Secretarfa -
‘ de Haclenda . )
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Cuadro N° 2

FRAGILIDAD FINANCIERA DEL SECTOR PUBLICO POR
SU ENDEUDAMIENTOQ EXTERNO —en porcentaje—

Periodo

oe

pe

1978
1977
1978
1979
1980
1981
1982
1983
1984
1986

fpe
5,0
43
4,0
7,6
5,2
21,0
60,4
39,9
40,3
36,0

recursos corrientes

Fragilidad financiera del sector pablico por su endeudamiento externo.

¢ = servicio de 1a deuda externa ptiblica (amort. + int.)

Nota: 8i el numerador incluye solamente intereses sobre el crédito externo, se refleja solo parcial-
mente la fragilidad Financiera del sector ptblico, ya que en la metodologia fiscal, a partir de
1979, se ha adoptado el criterio de descomponer los intereses, tanto sobre el crédito interno
como externo, en dos partes; los intereses reales se incluyen en gastos corrientes, mientras
que aquella parte que compensa la desvalorizacién monetaria se imputa como amortizacitn
de la deuda. Por otra parte, se debe considerar que en los cambios acentuados en este cocien-
te, principalmente en los afios 80/81/82 influyen las variaciones en el tipo de cambio real.

Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Secretarfa de Hacienda.

Cuadro N° 3
DEUDA EXTERNA PUBLICA Y TASAS DE INTERES INTERNACIONALES
Finde Libor* Prima Rate* Deuda Externa Piiblica
en miles de millones
de u$s corrientes
1976 5,6 8,7 5,2
1977 6,0 6,8 6,0
1978 8,7 9,2 84
1979 12,0 12,6 10,0
1980 14,4 15,3 14,5
1981 16,6 18,7 20,0
1982 13,1 14,5 28,6
1983 9,6 10,7 33,2
1984 10,8 11,9 37,6
1986 8,6 9,9 39,5**

* Promedio Anual
** Estimado

Fuente: B.C.R.A.
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EVOLUCION DE LAS CUENTAS FISCALES

El desarrollo de las seccibn anterior permitid observar la evolucion del déficit
del sector plblico, como asf también, su relacion economica con los sectores ptiva-
dos y externos en el perfodo de referencia. Dicho comportamiento - se corresponde
con la transformaciéon cuantitativa (tamafio) y cualitativa {(composicion) de sus com-
ponentes, y que identificaremos al analizar los distintos {tems de las cuentas fiscales
de egresos y de recursos.

Erogaciones Corrientes y de Capital

En el transcurso del perfodo 1970/1985 el ratio gastos totales/PBI(1) denota
una tendencia creciente al pasar entre extremos del 33,61% al 40,07% . Desagregan-
do las erogaciones en corrientes y de capital, las primeras exhiben un aumento del
52,8% en tanto que las segundas manifiestan una reduccién del 9,4%, en ambos ca-
sos como porcentaje del PBI,

Consecuentemente, es en los gastos corrientes donde hay que focalizar la aten-
cioén a efecto de precisar cuales fueron las causas que motivaron el comportamiento
global sefialado. Observando la composicién del rubro en cuestion, se aprecia que los
gastos en personal pricticamente mantienen en 1985, como porcentaje del PBI, el
mismo nivel que en 1970 (11,88% y 11,77% respectivamente), aunque presentan os-
cilaciones en afios intermedios debido a la variacién del nimero de empleados y de
las remuneraciones reales.

(1) La relacién porcentual del gasto pablico con el PBI vincula dos magnitudes heterogéneas, ya
que el primero ademés de incluir el valor agregado sectorial, también comprende la compra
de bienes y sexrvicios. Si bien este hecho limita el alcance de las conclusiones que podrfa deri-
varse de este indicador, puede utilizarse para identificar una tendencia histérica.

El empleo total del sector pitblico crecid hasta 1977 (1.729.000 agentes), para
luego demostrar una leve declinacién (1.092.000 agentes en 1985), razén por la cual
los ajustes en los salarios reales explican gran parte de las variaciones en este rubro.

Contrariamente a lo sucedido con los gastos en personal, las restantes erogacio-
nes corrientes denotan avances significativos, destacando por su gravitacion los inte-
reses de la deuda y las transferencias corrientes y de capital.

La incidencia del endeudamiento, primero interno y luego externo, sobre las fi-
nanzas phblicas comienza a manifestarse a mediados de la década del ’70, adquirien-
do rdpidamente una singular importancia. En tal sentido, en 1982 el pago de intere-
ses llegd a representar el 10,29% del PBI y aproximadamente el 70,0% de la necesi-
dad de financiamiento, resultando incluso superior a los gastos de personal de ese

ejercicio.
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La polftica econdmica aplicada a partir-de-1976 implicd que el sector plblico
acudiera progresivamente al mercado en busca de fondos. Este proceso de endeuda-
miento se dio primero en el 4mbito interno y luego también se recurrid al crédito ex-
terno. Como hemos visto, los ajustes efectuados posteriormente en respuesta a las
criais externa e interna, repercuti6é negativamente sobre las cuentas fiscales.

"En efacto, para evitar que el sector privado absorba plenamente el costo de las
devaluaciones, su deuda externa fue asumida progresivamente por el Estado, princi-
palmente a través de los seguros de cambio, a Ia vez que el rescate de la deuda pabli-
ca interna implicod sustituir intereses explfcitos en esos bonos, por un pago més one-
roso en concepto de compensacion, a través de la CRM, por la reserva de depositos
exigibles, equivalentes al 100% de la expansi6n primaria que canceld la misma. Tam-
bién los subsidios encubiertos en lfneas de redescuentos, con-el’ objeto de refinanciar -
pasivos internos privados, implicaron un deterioro mayor de la posicmn fiscal.

| Con respecto-a-las-transferencias, el promedio de las erogaciones con estos fines
‘pagd de representar 6,40% del PBI en el quinquenio 1970/1974, a ubicarse ‘en el or-
. den del 9;86% del PBI -en el perfodo -1981/1985. Este aumento se divide en incre-
mento de: p):estaciones del Sistema Nacional de Previsién Social (alrededor del 40% )
'y de traniferencids de. la- Administracién Nacional y de las Provincias, en-mayor par-
te; gle:{,inadas a pasividades, subsidios ala enseﬂanza privada y apoyo a gobiernos mu-
nicipales

En'lo atmente a los gastos de capital, si bien como se menciond caen en rela-
cién al PBI entre 1970 y 1985, -durante el subperfodo 1976/1979 alcanzaron a tota-
lizar. guarisinos sin precéderites. La mayor inversion de esos afios, que se concentrd
fundamentalmente en dos rubros —energia y defensa y seguridad - no se correspon-
-d:b con una mayor productividad del sector.

-Como consecuencia del desenvolvimiento descripto, la composicién del gasto
,total experimentd modificaciones de importancia. En el lapso comprendido entre los
a.ﬁos 1970 ¥ 1978, la suma de los gastos en personal y de capital- representaban, en
pramedio,- el 60, 8% de las ‘erogaciones totales, mientras que en el perfodo 1982/
1986, dicha. partmipacién desciénde al 42,7% merced al aumento de los demés gas-
tos con'ientes, entre los que ocupa un lugar aigniﬁcativo el pago de intereses exter-

_ Este camblo cualitativo del gasto, frente a su aumento global, pone de maniﬁes N
to. las variables. utilizadas en los intentos de ordenar las cuentas fiscales, debiendo se-
flalarse que los actuales niveles alcanzados.por las- mismas, confieren escaso mérgen.
de _;maniobra para posteriores ajustes.

- Debemos tener presente, que a las inflexibilidades origmadas en gastos de inver-

: sién y personal, se-adiciona un-niievo condicionante —servicios de la deuda externa—'

lo que agudiza alin ‘més las ca.racterfsticas rlgideces del gasto pubhco ,

o Recursos' : omentes

- 8 bie los recursos corrientes como porcentaje del PBI aumentan entre. 1970 y
i ,1985 (26,3%), bésicamente por-la:variacién- positiva exhibida en el Gltimo afio
: (22,6% ), presentan marcadas oscilaciones que frente al comentado comportamiento
del gasto determinan una irregular cobertura del mismo. Atendiendo a la conforma-
cién de'los; ingresos, tanto los tributarios como los no trlbutanos, evidencian la ten-
-dencia apuntada, aunque Jos primeros manifiestan una mayor irregularidad.
. De esta forma, dentro del perfodo bajo andlisis,.los ingresos-corrientes resulta-
- ron inferiotes a las erogaciones del mismo cardcter en 1978, 1976 y en el ttamo
- 1981/1984 8 su. vez los afios con ahorro corriente positivo arrojan niveles de varia-
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ble magnitud. Respecto a la relacidon con los gastos totales, se observa un progresivo
deterioro que se profundiza, al igual que en el caso anterior desde 1981, revirtiéndo-
se parcialmente en el transcurso de 1985 debido al sefialado avance de los recursos.

Los importantes aumentos del gasto registrados a partir dd 1978 coincidieron
con una mayor presion impositiva aungue exigua para solventar esas mayores eroga-
ciones. Esta tendencia creciente de los recursos se agota en 1981 profundizando, en
consecuencia, el deterioro de las cuentas fiscales ya que paralelamente a esta cafda
de los ingresos las erogaciones comienzan a alcanzar niveles sin precedentes.

Dada esta insuficiencia de recursos, la expansion del gasto comenzé a financiar-
ge a través de una mayor emisién que acentué el desequilibrio del sistema financiero,
hecho que a su vez agravoé la situacion fiscal.

La utilizacion creciente del impuesto inflacionario, en un contexto caracteriza
do por un aumento en la velocidad de circulacion del dinero obligo a expandir la
oferta monetaria a tasas cada vez mayores dada: la ‘necesidad de cubrir la brecha en
tre ingresos y gastos, dindmica que erosioné ain mas la recaudacion dado que la ace-
leracion de la inflacion agudizo el problema derivado del desfasaje entre el devenga-
miento del pago del impuesto y la efectiva percepcion por parte del fisco. -

Por su parte, la cafda del nive! de actividad significo una reduccion en la base
imponible de algunos impuestos, sumindose a este factor negativo la mayor evasiéon
facilitada por las normas de procedimiento vigentes.

Junto con la evolucion descripta tambien se destacan cambios en la estructura
impositiva, observindose una menor participacion relativa de los impuestos persona-
les y directos y, por el contrario, una mayor contribucion de los indirectos, siendo
precisamente éstos los que inciden con mayor rapidez sobre los precios finales

Tomando comeo referencia los tributos correspondientes a la Administracién
Nacional, puede apreciarse que el Impuesto al Valor Agregado y el correspondiente a
los combustibles van adquiriendo una mayor preponderancia frente a la sensible dis-
minucién del Impuesto a las Ganancias En 1970 el Impuesto al Valor Agregado y a
los combustibles representaban el 15,3% y el 8,9%del total respectivamente, mien-
tras que luego de la transformacion menc1onada llegan a totalizar en 1985 el 19,2%
y el 22,6% en ese orden. Contrariamente, la incidencia del Impuesto a las Ganancias
pasa del 17,5% al 3,9% . En consecuencia, se aten(a el peso de los tributos que gra-
van la riqueza y la renta, y la recaudacion se torna mas dependiente de los gravame-
nes sobre el consumo, generando un sistema impositivo muy regresivo.

Por su parte, durante 1970/1985 los impuestos al comercio exterior mantienen
en promedio un nivel oscilante entre el 1,0% y el 2,0% del PBI, vero presentando en
un tramo intermedio  -1977/1981 una carda tanto con relacion al PBI como en lo
atinente a su contribucién al total de ingresos en virtud de los cambios que involu-
cro el proceso de apertura comercial

Los precios y tarifas de las empresas publicas también estuvieron subordinados
a la polftica econdmica mostrando de esta manera movimientos concomitantes con
los lineamientos v1gentes en cada oportunidad. La etapa de pautas cambiarias y tari-
farias repercutio, logicamente de forma negativa sobre estos ingresos Posteriormen-
te, como fuente alternativa de recursos frente a la crisis de las finanzas pubhcas que
se desatara en 1981, se procedid a aumentar estos preclos, lo cual agudizd las presio-
nes inflacionarias generandose un efecto ‘“‘no deseado’ habida cuenta del comentado
impacto que la mayor inflacion ejerce sobre las cuentas del sector pablico.
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Cuadro N° 6
REMUNERACIONES REALES EN LA ADMINISTRACION PUBLICA NACIONAL

Dec. 1428/73. Indices Bases 1981,1 =100,

CATEGORIA
PERIDO 1 (inictal) 13 (intermedia) 16 (Intermedia) 24 (méxima)
1973,.1% 144,9 244,4 202,0 108,7
2 147,7 238,4 195,7 1038
3 1694 253,5 205,6 106,1
4 160,6 240,3 194,9 100,5
1974. 1 159,2 238,2 193,2 99,6
2 17110 2403 194,9 100,5
3 168,3 2304 186,9 96,4
4 169,9 221,7 1794 928
1975. 1 164,2 203,0 163,2 82,5
2 208,9 2676 208,9 95,9
3 180,1 250,1 193,0 84,5
4 123,2 171,1 132,0 57,8
t976. 1 124,2 153,5 116,1 43,2
2 86,3 96,7 73,2 30,4
3 85,3 95,5 723 30,0
4 73,6 82,5 62,4 259
1977. 1 69,1 80,2 79,0 76,0
2 74,5 82,3 776 74,7
3 65,6 73,3 69,2 67,4
4 Al 64,1 60,5 59,2
1978. 1 80,9 76,4 75,7 - 72,8
2 80,9 78,1 77,1 - 74,9
3 83,4 79,9 79,0 71,0
4 78,4 75,5 75,1 73,3
1979. 1 834 80,7 796 77,7
2 84,7 80,7 80,3 78,3
3 82,2 79,0 78,2 76,3
4 86,0 82,5 81,6 79,5
1980. 1 94,2 92,3 91,9 90,7
2 95,9 95,4 95,3 949
3 98,4 98,4 98,4 98,4
4 97,0 97,0 97,0 97,0
1981, 1 100,0 100,0 100,0 © 1000
2 92,6 92,6 926 926
3 91,0 91,0 91,0 91,0
4 89,6 89,6 89,6 89,6
1982, 1 716 716 71,6 71,6
2 62,6 62,6 62,6 62,6
3 72,6 64,2 60,5 56,2
4 105,7 84,9 74,8 74,4
1983. 1 94,0 74,1 63,3 62,3
2 104,4 72,9 65,4 64,8
3 116,8 100,5 74,7 70,4
4 126,2 113,2 84,9 73,8
1984, 1 1279 110,9 81,8 65,7
2 122,3 105,9 78,1 62,7
3 129,3 104,0 76,7 61,6
4 119,7 103,7 77,0 57,2

* Marzo

Nota: Desde diciembre de 1983 incluye edicional Dec. 192/83, desde julio de 1984 adicional Dec. 226%
{(18% y 23« ), ¥ en noviembre de 1984 suplemento Dec. 3518/84.
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Cuadro N° 8
PERIODOS | INTERESES DE DEUDA INTERESES DE DEUDA INTERESES DE DEUDA
PUBLICA TOTAL PUBLICA INTERNA PUBLICA EXTERNA
Erogaclones Totales Erogaciones Totales Erogaclones Totales
o % %
1970 2,26 1,25 1,01
1971 2,58 1,25 1,33
1972 3,23 1,65 1,58
1973 2,82 1,87 0,95
1974 2,98 1,90 1,08
1975 3,18 1,81 1,37
1976 51 3,92 1,19
1977 5,28 3,63 1,65
1978 6,98 5,65 1,33
1979 1,57 6,33 1,24
1980 7,80 6,00 1,80
1981 15,06 10,52 4,54
1982 21,54 11,87 9,67
1983 11,55 1,81 - 9,74
1984 10,72 1,72 $,00
1985 12,13 1,85 10,28

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretarfa de Hacienda.
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ALTERNATIVAS DE FINANCIAMIENTO

En los capftulos previos hemos observado como surge el déficit pablico y cual
fue su evolucibn historica,

Ahora parece pertinente abocarnos al andlisis de las alternativas de su financia-
miento, teniendo presente la participacion de cada una en los distintos periodos, asf
como también sus efectos sobre las expectativas de los agentes econémicos, sus deci-
siones de cartera y el sector real de la economia. Por tanto, resulta relevante analizar
las restricciones e inconvenientes que plantea la opcion por cada una de ellas.

Como sabemos, hay bdsicamente dos fuentes de financiamiento del déficit pa-
blico: el ahorro interno y el ahorro externo. En circunstancias en las cuales estas al-
ternativas no son suficientes para atender los requerimientos totales, el sector pabli-
co ecude al Banco Central para cubrir mediante emision la brecha resultante.

Si pensamos en el financiamiento a través del ahorro interno, vemos que existen
diversas posibilidades de captacion de recursos cuya relevancia ha variado de acuerdo
a las decisiones de polftica de cada momento, sujeto a restricciones del mercado de
capitales. Por un lado, la colocacién de titulos en el mercado doméstico no ha adqui-

rido una relevancia notoria en el periodo que nos ocupa, habida cuenta que el sector-

privado cuando toma titulos publicos resigna otras opciones de inversion financiera
y/o real, dependiendo del estado de las expectativas respecto al rendimiento futuro
de los distintos activos y de la incertidumbre respecto a los riesgos que involucra ca-
da alternativa.

En un contexto donde las tasas esperadas de inflacién son altas y volitiles, los
titulos de largo plazo con rendimiento nominal constante pierden atractivo para el
inversor, por implicar un riesgo de pérdida de capital en términos reales.

Sin embargo, el sector pablico puede colocar sus titulos en las carteras del sec-
tor privado doméstico en forma coercitiva, tal el caso de los libramientos impagos de
Tesoreria o las reservas obligatorias en los bancos que afectan al sector privado no fi-
nanciero y financiero respectivamente.

Ambos casos constituyen una forma de colocar un “bono” en desequilibrio.

Ahora bien, las motivaciones que inducen la colocacion de uno u otro de dichos
“bonos’’ as{ como los efectos de la misma son disimiles.

Los libramientos impagos de Tesoreria no son una alternativa de financiamien-
to genuina, sino que se constituyen en tal a través del atraso en los pagos a proveedo-
res del Estado.
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] Al recurm' ‘a esta forma de fmanciamlento, que en 1977 representé aproxima-
'damente el 86% de la cobertura del déficit de Tesoreria, el Estado provoca pérdidas
‘en términos de liquidez para las empresas y, en consecuencia, da lugar a distorsiones
en el mercado por crear- fncclones y evoluciones errétlcas en-las tasas de interés de
: corto plazo.. .

Ad:clonalmente, este proceso se ve agravado por la aceleracién de la tasa de in-
- ﬂacxon que ante el alargamiento del lapso entre la fecha devengamiento de los pagos
-y su efectwizaclon genera una pérdxda de hquldez en términos reales para las empre- :
8as. :

“En consec:uencla, esta alternatwa adolece de derivar el desequlhbrio del sector
' publlco al sector privado en vez de solucionarlo.

- Por su parte, las reservas exigibles sobre los depdsitos a las entidades fmancleras
. se constltuyen con el pmposxto de regular la liquidez del sistema en funcién de los
objetivos de polftlca econdmica, y se remuneran a través de la CRM, de acuerdo a’ ta- '
- sas de compensacidn (cargo) fijados por la autoridad monetaria.
' Otra forma de obtener recursos para el fmanclamlento del déficit pubhco es la
: toma de créditos del sistemad financiero nacional. ,
. Esta alternativa consiste en la incursién del sector piblico, fundamentalmente
- ’sus! empresas, en el mercado financiero local como demandante de fondos prestables.

Esta forma de financiamiento, en una economfa cuyo mercado de crédito no
esta ‘suficientemente desarrollado, genera efectos ‘‘no deseados sobre el sector pri-
‘vado no financiero por limitar la oferta de préstamos y por mducu‘ incrementos en la
tasa de interés,

. Eneste tipo de economfa, la oferta real de créditos suele verse reducida-en rela- ;
clon a la demanda por "diversos factores, tales como: raclonamxento del crédlto fija- ~
cién de elevados encajes, insuficiencia de ahorro, etc.-

‘- Esta sxtuacion responde a cuestiones estructurales, 1nst1tuc10nales o.de poiitlca _
" econ6mica gue resultan delun contexto ¢n el cual la 1ncert1dumbre y la inestabilidad,

" las rigideces-del sistema financlero y el objetive de control de la expansion de la ofer- o

ta monetana redundan en una  contraccion del crédito. :
‘En tal contexto, la teorfa indica que un aumento en la demanda de fondos pres- o
tables, debida en nuestro caso a los reéquerimientos del sector plblico, producen in- -
_crementos en la-tasa de interés, que dadala escasa elasticidad de la oferta respectoa -
,3sta vanable, genera 1mportantes efectos tlpo “crowdmg ‘out” sobre el sector priva- :
0.

I Por un lado esto ocurre debldo a que con la nueva. tasa de. mterés muchos pro-
yectos de-inversioén del sector privado dejan de ser rentables y, por otra parte a cau-
- sa de que si se opta por esta forma de financiamiento del déficit, la asignacion de los
fondos entxe el sector pubhco y prlvado dard prlondad al primero en detnmento del '
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tasa de interés

&
2
]
"~
i

tasa de interés antes de la incursién del sector pabblico en el mercado

-
]

ij = tasa de interés después de la incursién del sector publico en el merca-
do.

Fondos prestables

T
it

fondos prestables correspondientes a la oferta del periodo

oferta de fondos prestables

o o
o)
I

= demanda de fondos prestables antes de la incursion del sector pibli-
co en el mercado. '

D; = demanda de fondos prestables después de la incursion del sector ph-
blico en el mercado

Las restricciones descriptas del sistema financiero nacional, en un contexto de
aceleracion inflacionaria caracterizado por la desmonetizacion de la economia y el
vuelco hacia el corto plazo en las inversiones financieras del sector privado con el fin
de disminuir el riesgo de pérdida de capital en términos reales, dan lugar a innovacio-
nes financieras que operan al margen del sector institucionalizado contribuyendo al
incremento de la tasa de interés debido a que en dichos mercados el rendimiento de
las colocaciones compiten con los retornos de los activos alternativos. Es as{ que en
definitiva la tasa de interés resulta determinada por las expectativas inflacionarias y
cambiarias y por la composicién del meni de activos financieros, asi como también
por la situacién particular del mercado de crédito.

Sin embargo, en el caso argentino, las variaciones en la tasa de interés activa do-
méstica, parece estar mds asociada a modificaciones en la prima de incertidumbre
que a presiones en la demanda de fondos prestables ejercidos por la incursion del sec-
tor pablico en el mercado local de crédito.

Es importante tener en cuenta que en el perfodo en que el Estado optd por esta
alternativa de financiamiento (1977/1981), la economia operaba en un marco carac-
terizado por la liberalizacién del mercado cambiario y por la apertura irrestricta al
flujo de captiales provenientes del exterior(1).

En tal contexto, la tasa de interés doméstica resulta determinada por la tasa de
interés internacional mds una prima de riesgo asociada a las expectativas de devalua-
cion:

i=i* + e®

donde: i = tasa de interés doméstica

i* = tasa de interés internacional

e

H

e tasa esperada de devaluacion

{1) En tal perfodo las empresas phiblicas recurrieron al financiamiento via créditos internos y ex-
ternos de modo que sus déficit no se reflejaron en el resultado de Tesorerfa.
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' Consecuentemente en una sltuaclbn como la experimentada en ese lapso, carac-

terizada:por-el incremento en las expectativas de devaluacién atin en el perfodo de
‘pautas cambiarias —ante el atraso del tipo de cambio real— el deterioro consecuente
del balange: comercial y el desequilibrio monetario en las reservas del Banco Central, -
la creciente incertidumbre fundada en la crisis financiera local y la posibilidad de

cammbios de’ politica econdémica global, se tornan poco plausibles atribuira la déman-
dade créditos domésticos por parte del Gobierho la responsabilidad de) incremento

" ~-en la tasa de interés doméstica bancaria y el desconacimiento del efecto.de estas cir- .

‘canstancias sobre-las expectativas de los agentes econbmlcos respecto a] curso futuro
._de 1a-tasa de interés doméstica.

Ahora’ bien, como ya hemos menclonado antenormente, el Gob1erno puede'

"-acud1r al ahorro externo para obtener recursos para el financiamiento de su déficit,
~ En tal sentido, cabe mencionar que la colocacion de titulos en el exterior no-ha
"constitufdo una alternativa de significatividad notnna hablda cuenta de las circuns-
taricias que condicionan su colocacion. -
"+ Los tftulos en cuestiébn cotizan en mercados internacionales y su demanda esta
sujeta a la valoracibn relativa del riesgo involucrado y del rendimiento esperado_por

la tenencia de los mismos respecto 4 la valoracién de tales topicos referida.a la tenen-

' c_ia ide titulos del resto del mundo.

‘8i se tiene en cuenta el incremento de la prima de incertldumbre mvo!ucrada en

esta forma de financiamiento se puede inferir, tal como lo sefiala la teorfa stock, gue
- el diferencial de tasas de retorno (interna/internacional) requerido para inducir- flugos
conti'nuos de capital por este: concepto debe ser creciente.

- En nuestro pafs, la. pnmera emlsmn de BONEX, t{tulos nommatlvos en dblares,
data de 1975, siendo la emitida por mayor monto (u$s 8.000.000,000) la correspon-

' dlente a febrero de 1982, Las series de los afios anteriores (1975/76/77/80/81) y _

_ pogterior (1984) se emitieron por un monto significativamente menor.
. También, resulta relevante analizar la alternativa de captacién de créditos del

_ sistema financiero. internacional, fundamentalmente por lo que significé en términos-

de'la capacidad de endeudamiento del ‘sector piiblico en el exterior y porque desde
~una pe: I‘; ectiva macroeconomica tiene efectos sustancialmente distintos a los genera-
, dos por financiacién del déficit mediante endeudamiento interno. =

El financiamiento externo —tanto a través de esta alternativa como de la ante-

nor—- da lugar a una expansién de la base monetaria que tiene efectos depresivos so--

-bre la tasa de interés interna, a diferencia de lo que ocurre cuando el sector. pitblico
actiia como demandante de los fondos prestables del mercado de crédito interno o
cuando realiza ventas de tftulos para obtener reciirsos del sector privado nacional.

‘No . obstante, la obtencién de créditos externos estd condicionada por serias -
cuestmnes que deben ser- conmderadas cuando se pretende evaluar las distintas a]ter- :

, natwas de financiamiento.

_Por un lado, influyen factores propios del slstema financiero mternaclonal (ra- -
cmnamlento del crédito, tasa de interés internacional, etc,) y, por otra parte, caracte-

* risticas inherentes a la relacién entre dicho sistema y el pafs demandante tales como

la evaluacidn del riesgo involucrado en la efectivizacion del préstamo- por parte de los-

‘acreedotes.

' Sin embargo, en el caso argentmo, el exceso de expanszén monetana originado

-en el sector-externo no fue un ‘factor dma:mzante del aparato productivo doméstlco
ni de su tasa'de crecimiento.
‘La afluencia de capitales en concepto de préstamos del exterior en el perfodo

1980/1981 determmb acumulaclbn de reservas, contra la cual el Banco Central eml- , ,



ti6 moneda local con el fin de atender sus obligaciones domésticas. De este modo, se
volcd la “nueva liquidez” al sistema y parte de las reservas al mercado cambiario.

Estas circunstancias, en un contexto de alta incertidumbre y gran dinamismo de
la actividad especulativa, estimularon la toma de posiciones en divisas por parte del
sector privado, dando lugar a una pérdida sistemAtica de reservas y a un proceso cre-
ciente de “dolarizacién’ de la economia,

La participacién de esta alternativa dentro de los requerimientos de financia-
miento totales, oscildé en torno al 25% en el perfodo 1977/1981. Entre los afios
1982 y 1984 resulta evidente el decrecimiento en el uso neto del crédito externo de-
bido fundamentalmente al incremento de las amortizaciones.

Por Gltimo pueden mencionarse los atrasos en los pagos de los servicios de la
deuda externa piiblica como una de las formas a través de las cuales se financid parte
del déficit fiscal.

Ahora bien, cuando el ahorro interno y externo son insuficientes para cubrir las
necesidades de financiamiento, el sector pitblico recurre a la emision monetaria con
el fin de atender ese desequilibrio.

Esta operacion se realiza a través del B.C.R.A. que crea un tipo especial de deu-
da que a diferencia de los “‘bonos” no devenga intereses ni tiene fecha fija de venci-
miento, sino que es libre e indefinidamente transferible, y proporciona al Gobierno
un ingreso real por creacién de dinero emitida a su favor.

El incremento de la oferta monetaria se transmite al resto del sistema generan-
do distintos efectos segiin sea el estado de las expectativas que gobiernan las decisio-
nes de cartera del sector privado, en general, y sus decisiones respecto a la demanda
de dinero en particular.

Si las expectativas respecto al futuro son tales que existe una demanda de dine-
ro insatisfecha (M® ¢ MY), la expansi6n de la oferta monetaria no generard stocks no
deseados en el portafolio del sector privado, sino que el *nuevo dinero’’ serA mante-
nido dentro del menG de activos financieros en el corto plazo,

’

Si por el contrario, las expectativas determinan que la creacign de dinero exce-
de sistematicamente la cantidad deseada por el ptiblico (M® > M%), éste tratard de
desprenderse de los saldos lfquidos adquiriendo bienes, valores o divisas, y dado que
la existencia de activos alternativos es limitada, la escasez de los mismos redundara
en incrementos de sus precios o cotizaciones(1).

En un contexto inflacionario(1’) se produce una pérdida de poder adquisitivo de
los saldos lfquidos erquivalente a la licuacion de la deuda contraida por el Gobierno.
A esta transferencia de riqueza real se la denomina “impuesto inflacionario”(2).

Ahora bien, este “impuesto’ no solo lo “cobra ’ el Gobierno, sino todo agente
que emita una deuda cuyo valor nominal sea invariable.
(1) Sin que ésto necesariamente implique aumento en el nivel general de precios.
() En el proximo capftulo formularemos los mecanismos de transmisién y los origenes que las
teorias monocausales atribuyen al fenémeno, como asi también nuestra hipotesis sobre el

mismo para la economfa argentina.

(2) Ver apéndice B.




_ En el ©aso part:cular del dmero, en- perfodos en los cuales se producen acelera-
ciones en la tasa de inflacion, se genera un proceso de sustitucion hacia otros activos

__quie ajusten su rendimiento nominal. Es-decir, la econom{a se desmonetiza a medida
que se reduce el coeficiente de liquidez “deseado”’ por los agentes.

. Es dable sefialar el carcter altamente regresivo que reviste el inipuesto inflacio-
nario, dado: que qulenes detentan mayores ingresos mantienen tenencias de dinero
meriorés como proporcién de su riqueza total, es decir, diversifican su portafolio en

- una actitud consistente con su conducta de avereibn al riesgo. Mientras que los indil- -~
viduos de menores recursos soportan una “exacciébn’ proporcionalmente mayor de-

~bido a que sus mgresos estdn afectados a transacciones corrientes y carecen de pos:-
: bllldades de acceder a innovaciones fmancieras ,

De todos modos para la economfa agregada, el surgmnento de mecamsmos que '

 restlten en Ja reducclon de-las ténencias de dinero dan lugar a un proceso de “des-

monetizacién’ cuya peculiaridad desde el punto de vista del seetor. piblico consiste -

en comprimir-la base del impuesto inflacionario ante aumentos en la tasa de creci-

miento de los precios, y reducir las posibilidades de- equlhbrar al slstema econdmico - '

a través de la politica monetaria. :
A su vez, financiar el déficit con emisidn, bajo ciertas caracteristlcas estructura
les, genera desequxhbnos en-el mercado monetario que s necesario controlar. La fi-

" jacién de encajes obligatorios sobre depésitos en el sistema. financiero por encima de =~

los encajes técrucos, -es asimilable ala suscripcién obligatoria de un bono en desequi-

- librio, cuyo interés pasivo se refleja en el saldo deudor de la Cuenta Regulacién Mo- -
-netpna En el andlisis de esta cuenta (apéndice A), se ‘verd que a través de la misma se B
remuneran los encajes que tienen por objeto controlar la expansién secundaria, es =
decir, disminuir el efecto multiplicador ante una expansiébn de base, ya sea originada -

-en redescuentos al sistema financiero, en el sector externo o en el sector pﬁblico

A medida que se restringe 1a posibilidad de financiar el déficit por vias alternati- -
vas (uso del crédito), cobra relevancia la financlacién-del déficit a través del B.C.R.A, -
y en una economfa con un bajo-coeficiente de monetizacion, serd necesario exigir un

encaje mayor, gobre los depdsitos en el sistema financiero, lo-que implica un costo

mayor (déficit cuasifiscal del B, C R.A.), que a su.vez se- traduce en nueva. emisibn - I

por ‘este congepto(1).

, En el perfodo 1975/1977 més del 40% del déﬂczt pﬁblico se flnancié por esta' .
'v1a, declinando sustancialmente en los afios 1978 y 1979 en los cuales representd - -

menos del 20% del financiamiento total. En 1980, 1981 y 1982 su participacién
rondd el 50%. En los afios 1983 y 1984 se observa una sobreemision respecto al dé-

ficit pablico (110,8% y 107,8% resnect:vamente), mlentras que en 1985 el 82,06%

-fue reahzado a través del B.C. R A,

: que;“una-disminuecjén en la tasa de variacién en el nivel general de precios; admitirfa reducir
| la tasa. de éfectivo minimao, lo que presumiblomente se traducirfa en una disminucion del dé

- . publico, causando un menor desequilibrio en el mercado monetarlo

76-

(1) La mturrelac:én exlstente entre inﬂaclbn y monetizacién de la econom!a parmlte coneluir

ficit cuaslfiseal o lo que resuita similar, posibilitarfa financiar con emision el mismo déficit

e | e | — |

|

et e e EmY W 0

i



Cuadro N° 10
COMPOSICION DEL FINANCIAM IENTO
—en % :

1975 1976 1977 1978 7979 7980 19871 1982 7983 1984 7985

NECESIDADES DE FINANCIAMIENTO 100 w 100 = 100w 100 w 100 » 100 = 100 o« 100 w 100 % 100 = 100 %
FINANCIAMIENTO NETO 11,57 35,66 55,68 82,712 90,39 40,00 60,40 41,86 — 10,80 7,80 17,94

1 - Uso Neto del Crédito 11,57 35,66 55,68 82,72 90,39 45,60 62,20 4246 - 508 7,64 18,30
a) tnterno 10,86 26,13 30,3% 53,91 | 61,56 25,60 29,82 33,69 - 10,22 4,53 - 6,70
 Uso del ¢redito 16,16 30,98 52,35 64,55 88,92 40,66 50,04 60,75 0,76 0,12 4,70
« Amortizacion 5,30 4,85 21,96 10,64 27,36 15,06 20,22 27,06 1092 5,25 11,40
b) Externo 0,7 9,53 25,29 28,30 28,83 20,00 32,38 8,77 1,14 3,1t 25,00
» Uso del crédito 5,88 17,30 40,39 42,11 63,19 34,27 70,47 107,50 52,80 68,31 198,00
s Amortizacion 5,17 7,83 1510 13,31 34,36 14,27 38,09 98,73 51,66 71,42 173,00
2 - Uso Neto de los Adelantos - - - - - - 5,60 1,80 - 060 - 1,72 0,16 - 0,36

a) Proveedores y Contratistas Ej. Ant. - - - - - - 2,03 0,47 0,06 0,08 -

b} Proveedores y Contratistas - - - - - 5,60 3,83 1,07 1,78 0,24 0,36
RESULTADO 88,43 64,34 44,32 17,28 961 60,00 39,60 58,14 110,80 107,80 82,06
1-B.CR.A. 63,67 30,55 29,22 . - - 46,00 38,09 31,74 98,60 45,06 -

2 - Variacion Neta Aclivos y Pasivos Financ. 24,76 33,79 15,10 17,28 961 14,00 1,51 26,40 12,20 62,74 82,06

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda.
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Cuadro N° 11
" SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO

Esquema Ahorro - Inversion - Financiamiento
Relacion porcentual con el P.B.I. (p.m.)

SRS ASEEEEEE | S —. [

1

_CONCEPTO _ o 1970 1971 1872 1973 ..
L o
1 RECURSOSCORR!ENTES : _ ' 3140 28,01 2628 21,10
© — Tributarlos o ' 1942 1694 - 1510 16,58
'~ Notributarlos_ ol ties mper T mgs 10,52
It . EROGACIONES CORRIENTES T as12 24 2354 21,22
T~ personal - R 11,77 11,67 11,00 13,92
. — Bs, y-Serv, no personales - - 635 5,65 591 - 595
~ intereses de deudas - 0% 085 104 0,98
Internos e 0,42 0,41 0,53 . 065
Externos _ 0,34 0,44 - 0,51 0,33
~ Otras Erogaciones Corrientes e 012 008 - 0,17 0,01
. — Transf.Ctes.ydeCapital . . § 6,12 6,45 5,42 6,36
W AHORRO . 628 330 . 214 - 012
v RECURSOS DE CAPITAL o .7 043 . 034 - 032 0,11
v, EROGACIONES DE CAPITAL Y. sas  B1s - sE2 152
. — Inversién Real R 7,87 7,63 - 820  -696
L= Invers\én en Bs, Preexistentes ’ , - o= - -
= InverszéquInanclera : : o S 062 0,56 042 - 0,586
|~ Crédito de Emergencla y Economias - = - -
VI FINANCIAMIENTO POR EMERG. EcoNom. |~ - - - -
Vi ‘REMANENTES EJERCICIOS ANTERIORES - - Y
Vi suB-ToﬁL (| +iv +vi +vr) 1 31,83 2835 26,60 27,2
VIISUB-TOTAL(II “H v S 3361 32,90 3206 34,74
IX__NECESIDAD DE FINAN. vin=vi) 18 455 536 133
X FINANCIAMIENTO NETO - 0,86 1,90 198, 099
~ — Usongto del crédito '- T 086 190" 198 099
! Interno - 0,05 0,72 094 0,88 -
o Uso del crédlto - E 0,84 - 1,35 1,65 - 3,00
) Amortlzaclb,n ) R . 0,719 0,63, 0,7 1,13
Externo ' ) 0,81 1,18 1,04 0,1
o Uso del Crédito =~ 1,56 1,85 22 1,46
+ Amottizacion” g 075 - 067 1,22 1,35

' . — Usoneto de los Adelantos - ' - - 7 - -
s Prov y Cont. E]erc. Ant ' - e R
“ Proy. y Contratistas - . 1 o - . - -

X1 RESULTADO {X = X). - 092 - 265 - 358 654
=~ BCGRA , : 0,90 242 181 44
" = Variagiones Neta Act. y Pas. Fin. | 002 023 1,77 2,13

FUiiENTE: Secretaffa de Haclenda,



Cuadro N° 12

SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO
Esquema Ahorro - Inversién - Financiamiento
Relacién porcentual con el P.B.1. (p.m.)

CONCEPTO 1974 1975 1976 1877
I RECURSOS CORRIENTES 3049 24,01 2768 3246
— Tributarlos 1965 13,58 15,74 18,91
— No Tributarlos 10,84 10,43 11,94 13,55
Il EROGACIONES CORRIENTES 30,14 30,78 2648 24,54
- Personal 15,12 16,05 10,17 9,52
— Bs. y Serv. no personales 5,42 6,21 8,35 7.0
— Inereses de deudas 1,16 1,26 2,02 2,02
intérnos 0,74 0,22 1,55 1,39
Externos 0,42 0,54 0,47 0,63
— Otras Erogaclones Corrlentes 0,78 0,30 0,31 0,20
— Transf, Ctes. y de Capital ) 7,66 6,96 5,63 5,79
Wl AHORRO 035 — 6,77 1,20 7,92
IV RECURSOQS DE CAPITAL 0,43 0,17 0,13 0,40
V  EROGACIONES DE CAPITAL 8,75 8,87 13,08 1342
— Inversién Real 7,52 8,10 11,20 11,80+
— Inversién en Bs, Preexistentes - - - -~
— Inversién Financlera 1,23 0,77 1,88 1,52
— Crédito de Emergencia y Economfas - — - -
VI FINANCIAMIENTO POR EMERG. ECONOM, — — - -
VI'* REMANENTES EJERCICIOS ANTERIORES - - - -
VIl SUBTOTAL(1 + v + vi + vI) 30,92 24,18 27,81 32,86
Vill SUB-TOTAL (1 + V) 38,89 39,65 39,56 37,96
IX NECESIDAD DE FINANC. (VIIl — Vi) 7,97 1547 11,75 5,10
I FINANCIAMIENTO NETO 1,87 1,79 4,19 2,84
— Uso neto del crédito 1,87 1,79 4,19 2,84
—Interno 1,00 1,68 3,07 1,55
» Uso del crédito 2,08 2,50 3,64 2,67
* Amortizacién 1,08 0,82 0,57 1,12
—Externo 0,87 0,11 112 1,29
» Uso del Crédito 1,58 091 2,04 2,06
+ Amoritzacién o, 0,80 0,92 0,77
— Uso neto de los adelantos - - - -
—~Prov. y Cont. Ejerc. Ant. — — — -
~Prov. y Contratistas — — — -
X! RESULTADO (X - IX) ~ 6,10 -13,68 - 7,56 - 2,26
— B.C.R.A, 5,58 9,85 3,59 1,49
— Varlaclones Neta Act, y Pas, Fin, 0,52 3,83 0,77

FUENTE: Secretar(a de Haclenda.
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Cuadro 7N° 18

SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO
- Esquema Ahotro - Inversién - Financlamiento
Relacién porcentual con el PB.I. (p.m.)

FUENTE: Secretarfa de Haclenda

80~

i

- CONCEPTO 1978 1979 1980 1981
I RECURSOS CORRIENTES 3620 3436 3559 34,71
= Tributarios 2095 21,39 23,31 . 2041

~ No Tribitarios - 15,34 12,97 12,28 14,30 -

"1 EROGACIONES CORRIENTES 30,84 - 30,71 3444 3935

'~ Personal ' o 11,62 - 11,53 13,37 12,56
— Bs. y'Serv. no personalés 8,02 7,20 706 7,55
= Intereses de deudas 3,05 3,12 3,43 7,40 |

Internos 2,47 2,61 2,64 . 517
| Externos 0,58 051 - 079 223
= Otras Erogaclones Corrlentes S on 1,10 1,19 1,15
~ Transf, Ctaes. y de Capltal 744 7,76 9,39 10,69

11l AHORRO : 545 3,65 1,15 — 4,64
V- RECURSOS DE CAPITAL 064___ 031 031 025
V_.EROGACIONES DE CAPITAL 12,86 10,52 9,55 979

~ Inversién Real ' 11,97 9,90 891 . 836-

- .. = Inverslénen Bs. Preexistentes R - 0,18 0?,24:
 — Inversién Financlera 089 . 0,62 046 1,19

© +— Crédito de EmefgenclayEcondmfas _ - - - -

VI_FINANCIAMIENTO POR EMERG. ECONOM. = - - -

"VI' REMANENTES EJERCICIOS ANTERIORES - 0,42 0,59 087
VIl _SUBTOTAL{l +1v + VI + 1) 3693 . 35,09 3649 35,83
VIl SUS-TOTAL (1l_+ V) 4370 41,23 43,99 49,14
IX NECESIDAD DE FINANC.(VIII = Vi), 6,77 6,14 7,50 13,31
X FINANCIAMlENTO NETO 560 555 -3,00 - 8,04

~ Uso neto del crédito - 560 555 342 8,28
~ ~Interno 3,65 3,78 1,92 3,97
« Uso del Crédito 4,37 5,46 305 6,66
. e Amortlzacién _ 0,72 1,68 1,13 2,69
. —Externo. . 1,95 1,77 1,50 4,31
» Uso del Crédito 2,85 3,88 2,57 9,38
» Amortizacién 0,90 2,11 1,07 5,07

" = Uso neto'de los Adelantos - - 042 -0
—Prov. y ‘Cont. Eferc. Ant. - - - 0,27

' | —Prav. ¥ Contratistas - - - 042 0,51
x| 'RESULTADO (X —1X) 117 —05  —450 - 527

- B.C.RA - S - 345 507
- Vartaciones Neta Act. y Pas, Fin. 1,17 0,59 . 105 0,20



Cuadro N° 14

SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO
Esquema Ahorro - Inversién - Financiamiento

Relacién porcentual con el P.B.I. { p.m. )

CONCEPTO 1982 1983 1984 1985

I RECURSOS CORRIENTES 32,03 31,88 3235 39,65

— Tributarios 18,60 17,25 17,84 22,37

— No Tributarios 13,43 14,64 14,51 17,28

It  EROGACIONES CORRIENTES 39,40 39,17 37,50 38,38

— Personal 9,78 11,88 13,52 11,88

— Bs. y Serv, no personales 9,51 10,56 9,15 11,33

— Intereses de deudas 10,29 5,54 4,86 5,59

internos 5,67 0,87 0,78 0,85

Externos 4,62 4,67 4,08 4,74

— Otras Erogaclones Corrientes 1,18 0,99 0,37 0,45

— Transf, Ctes. y de Capital 8,64 10,20 9,60 9,13

I AHORRO - 137 - 129 - 5,15 1,27

IV RECURSOS DE CAPITAL 0,49 0,21 0,23 0,19

V EROGACIONES DE CAPITAL 8,38 8,79 7,83 7,69

— inverslén Real 7,17 7,94 7.16 7,34
— Inversién en Bs. Preexistentes 0,12 0,10 0,08 -

— Inversién Financiera 049 0,75 0,59 0,47

— Crédito de Emergencia y Econom{as - - - - 0,12

VI FINANCIAMIENTO POR EMERG. ECONOM. — - - 0,7
VI’ REMANENTES EJERCICIOS ANTERIORES 0,33 0,23 0,19 -

VH SUB-TOTAL (I +1iv +vI + V1) 32,85 32,32 32,77 40,55

VHI SUB-TOTAL (Il + V) 47,78 47,96 45,33 46,07

IX NECESIDAD DE FINANC. (VIIl — VII) 14,93 15,64 12,56 5,52

X FINANCIAMIENTO NETO 6,25 - 1,69 — 0,98 0,99

- Uso neto del crédito 6,34 - 142 - 0,96 1,01

—Interno 5,03 ~1,60 - 0,57 - 0,37

« Uso del Crédito 9,07 0,1 0,09 0,26

* Amortizacién 4,04 1,71 0,66 0,63

~Externo 1,31 0,18 - 0,39 1,38

+ Uso de) Crédito 16,05 8,26 8,58 10,93

« Amortizaclén 14,74 8,08 8,97 9,55

~ Uso neto de los Adelantos - 0,09 -~ 0,27 - 0,02 - 0,02
—Prov. y Cont. Ejerc. Ant, 0,07 0,01 0,01 -

—Prov. y Contratistas 0,16 0,28 0,03 0,02

X1 RESULTADO (X -1X) - 868 —-1733 -13,54 - 4,53
- B.C.R.A, 4,74 15,42 5,66 -

- Varlaciones Neta Act. y Pas. Fin. 3,94 1,91 7,88 4,53

FUENTE: Secretarfa de Haclenda



APENDICE A: CUENTA REGULACION MONETARIA

Concepto y su Efecto Monetario

A partir de 1a reforma financiera del afio 1977, se instrumentb el efectivo mini-
mo como herramienta bésica de regulacién monetaria y crediticia. El sistema oper6
con encajes diferenciales significativamente altos, y se previé su remuneracion a tra-
vés de 1a “Cuenta Regulaciéon Monetaria” creada por ley especial.

Mediante la CRM, el Tesoro, a través del B.C.R.A. encargado de administrarla,
remunera a las entidades financieras por reservas exigibles sobre depdsitos a interés,
fijando una tasa de compensacion, y a su vez cobra fijando una tasa de cargo, por la
capacidad prestable de los depositos en cuenta corriente.(1).

Su efecto monetario es funcion de: la estructura de los depdsitos, la capacidad .
prestable de los depdsitos a la vista y del mirgen exento de cargo sobre los mismos,
las tasas de efectivo minimo sobre los depositos a plazo, el monto total de depositos
y las tasas de cargo y compensacion.

Estas variables, relevantes en la determinacion del saldo de la CRM, sufrieron
modificaciones desde su instrumentacién. Algunas fueron reguladas a voluntad de la
autoridad monetaria, asi como otras variaron en funcion de la preferencia sobre la
forma de mantener rigueza.

Entonces tenemos:

n . .
EMCRM, , = h ;& il D! — iy (1—hy—by) CC, (1)

donde: EMCRM, , |: efecto monetario de la CRM en el periodo t + 1 (bajo el su-
puesto que lo devengado en un periodo se realiza en el pe-

rfodo posterior)
h; : tasa Gnica de efectivo minimo, en por uno
iclt : tasa de compensacion por depdsito a plazo de tipo i
D! : montode deposito a plazo de tipo i

igt @ tasade cargo

by margen de la capacidad prestable de lo depositado en
cuenta corriente exento de cargo

CC; : volimen de depdsitos en cuenta corriente
El subindice t representa periodo de tiempo.

(1) La estadfstica del Banco Central incluye como deuda del sector piiblico el saldo de la CRM,
que no estd considerado en los calculos de ingresos y gastos piiblicos.




Pata simphficar, sug_onemos que la tasa de compensacibn e8 Gnica e 1gual ala ta-

. sa de cargo y que el m
-entre devengado y percibido.

Larexpresién (1) se reduce a: , B

'EMCRM = i[hD — (1-h) CC] ' | @
Un efecto monetario nulo. implica igualdad entre cobros y pagos:

EMCRM 0 = h.D = {1—h) CC

Bajo éstos {supuestos, los efectoa monetanos serén -expansivos, contractwos o

;neutros dependlendo de que las reservas de los depdsitos-a plazo sean mayores, me- -

“nores o-iguales a la expansién. secundatia de los depésitos en cuenta corriente.
. No es: nuestro interés profundizar en aspectos especfficos del funcionamiento

gen exento es nulo, tampoco haremos distincién temporal -

de la CRM, sino a partir de una descripcién global de la misma calificar su efecto ex-.~

pansivo, pretendiendo detectar aquellas circunstancias en las cuales la expanslbn mo-
netana de esta cuenta se origina en desequilibrios fiscales.

‘Cuando analizamos el efecto monetario expansivo de la CRM egresos por com-
pensaciones superiores a los ingresos por cargo, debemos tener presente que el mis-
‘mo no es atribuible Gnicamente a expansiéon de base originada en déficit pablico y
financiado -con emisién, sino que en realidad se compensa también aquella originada
‘en el sector éxterno y en redescuentos al sistema financiero. Es decir, debemos aislar
del efecto monetario expansivo de esta cuenta el originado en el sector pubhco, con
el fin de atribuir a su desequilibrio la cuota parte del saldo deudor de la misma,

- Es dable destacar que al compensarse las reservas de los depdsitos a plazo, en las

oue se incluye las reservas técnicas a que estin sujetos, estd implicito en este egreso

un subgidio a los-sectores privado, financiero y no financiero no necesariamente
' equﬂibrado, por el ingreso onginado en el cargo sobre las reservas técmcaa de los de.
positos a la vista.

En cuanto al sector externo, un saldo posltivo da origen a una expansion de ba-

se, con contrapartida en reservas internacionales cuya rentabilidad devengada (intere-
ses) no es neteado de la compensacion de reservas por CRM,

Los redescuentos merecen un andlisis méas: detallado. Desde la reforma de 1977
haata junio de 1982, los mismos carecfan de importancia como fuente de crédito al
sector privado y, en consecuencia, como factor expansivo de base monetaria: A par-
- tir de julio de ese mismo afio, se sustituyd la capacidad prestable de los dep6sitos por
un; redescuento del BCRA (préstamo bésico, luego préstamo consolidado), que favo-
recid netamente al sector privado no financiero al refinanciar sus pasivos con el sec-

tot financiero a un plazo mayor, y tasas menores de interés fi]adas por la autoridad -

monetaria, -
. Alsu vez, el retiro de las empresas- pﬁblicas del mercado de crédito implicé mo-
netlzaclbn de sus deudas, al financiarse las mismas con expansién de base, via Tesoro
0 a través de lfneas especiales de redescuento a la banca oficial para atender esos fi-
nes.
- Laidea subyacente a esta reforma era afectar el mercado monetario, sin que el
sector piblico presione sobre el mercado de capitales. La solucién al alto -endeuda-
- miento de la economia estaba en generar la inflacion suficiente para permitir, por un
lado, reducir en términos reales los pasivos de 1as empresas y, por otro, generar recur-
'303 cobrando impuesto inflacionario para cubrir el déficit fiscal.
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Es de importancia destacar que el sistema empezd a operar virtualmente con un
encaje del 100% para depOsitos a tasa regulada, que fue necesario compensar via
CRM, lo cual se realizé a una tasa mayor a la aplicada a las 1fneas de redescuentos
que suplantaron la expansién secundaria y fueron destinadas a cubrir el financia-
miento de las empresas. ' _

Por un lado, el sector empresas recibid los beneficios de la mayor inflacion ge-
nerada a través de la rdpida licuacién de sus pasivos (efecto Fisher que no se manifes-
td sobre el nivel de inversién), y por el otro, un subsidio implfcito en el diferencial
de tasas de compensacidén por reservas y tasa de cargo por redescuentos, y en tasas de
redescuentos reguladas con contrapartida en depdsitos fondeados, indexados por
precios o tipo de cambio,

Esta transferencia de recursos constituye, sin lugar a dudas, un gasto piblico,
destinado a favorecer a los deudores de un sistema a excepcion del mismo Estado,
que recibe los perjuicios. '

Si centramos el andlisis en el sector pblico, la emisién que financiara su déficit
seria suficiente, via impuesto inflacionario, para cerrar la brecha fiscal.

Las familias, que serfan los contribuyentes forzosos del impuesto inflacionario,
redujeron sus tenencias de dinero en respuesta ala aceleracion inflacionaria, dismi-
nuyendo de este modo la base del mismo.

Es necesario generar mds inflacién para percibir el mismo monto de impuesto
inflacionario, ante un menor nivel de medios de pago en poder del pitblico.

Sin embargo, la aceleracién inflacionaria no solo afecta de este modo los ingre-
sos fiscales. Los impuestos explicitos presentan rezagos entre la fecha de devenga-
miento y la fecha de percepcidn, lo que implica que su monto en términos reales dis-
minuye cuando la inflacién aumenta y el ingreso se mantiene constante, Seria nece-
sario un acortamiento en los plazos de vencimiento o una indexacién de los mismos,
lo suficientemente répida en respuesta al deterioro de las cuentas fiscales. Esta no ha
sido la caracteristica del sistema tributario argentino, el cual presenta deficiencias es-
tructurales que le impiden adecuarse, en el corto plazo, a esta situacion.

Esta pérdida en términos reales para el sector Gobierno, es beneficio para otros
sectores econdmicos a los cuales, a su vez, la inflacién induce a atrasarse en los pa-
gos, encontrando en esta modalidad un financiamiento adicional a menor tasa.

Los precios plblicos presentan cierta rigidez en adaptarse a la aceleracidn infla-
cionaria contribuyendo de este modo a agudizar el deterioro de la posicion fiscal.

Estas situaciones nos plantean una interdependencia entre déficit e inflacion -

que merece considerarse.

Primeramente, existe una Gnica tasa de inflacién que permite maximizar la re-
caudacidén del impuesto inflacionario, a partir de ésta, un aumento en la misma redu-
ce 1a recaudacion por ésta via al disminuir méas que proporcionalmente las tenencias
de dinero en poder del plblico, Y en segundo lugar se observa un elevado componen-
te enddgeno en el déficit fiscal, que da lugar a una causalidad inversa, es decir infla-
cibn como determinante de un mayor desequilibrio fiscal.
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APENDICE B: IMPUESTO INFLACIONARIO

* Impuesto Inflacionario: Algunos comentarios y cuestiones metodologicas.

Habida cuenta de las restricciones que historicamente han evidenciado las for-
mas alternativas de financiamiento, cobra relevancia la opcién de recurrir al impues-
to inflacionario para cerrar la brecha entre ingresos y egresos piiblicos.

Teniendo en cuenta la dificultad que padece el Gobierno para colocar otro tipo
de deuda con valor nominal constante, analizaremos el impuesto inflacionario asocia-
do a la creacién de dinero.

En tal sentido, parece oportuno sefialar que si bien el Estado no es el inico re-
caudador de éste impuesto, nos centraremos en su capacidad para ‘‘cobrarlo”, sin
considerar su posibilidad de captacion por parte de otros agentes, dado que el objeti-
vo de esta seccidn radica en el andlisis del impuesto inflacionario como fuente de fi-
nanciamiento del déficit pblico.

Resulta evidente que esta alternativa de financiamiento por estar basada en el
fendémeno inflacionario, conlleva importantes efectos que distorsionan la situacion
global de la economf{a.

En tanto el impuesto inflacionario general transferencias reales de riqueza, las
relaciones stock-flujo del sistema se modifican y su “tributacion” no puede conside-
rarse “neutral”.

Por un lado, a través de la licuacién de su deuda, el sector publico percibe una
ganancia de capital, dado que sus pasivos disminuyen en términos reales.

Ahora bien, las decisiones de cartera que determinan el mena de activos que la
conforman no es insensible a este cambio, y en consecuencia cobra relevancia el ana-
lisis de dos topicos:

— el cardcter total o parcial del ajuste de las expectativas de inflacion;
— el cardcter instantdneo o en perfodos temporalmente discretos del ajuste en
portafolio.

En tal sentido, parece razonable destacar que si bien en una economfa como la
nuestra la hipotesis de inflacién totalmente anticipada resulta poco plausible, su vali-
dez no altera el cardcter “no neutral” de la misma, dado que aunque el ajuste de las
expectativas inflacionarias sea pleno se producirdn variaciones en las relaciones mo-
netarias y financieras, y el sector real no serd insensible a las mismas.

El sistema manifestard un proceso de desmonetizacién sistematico a medida
que se acelera el proceso inflacionario y con él la sustitucién hacia otros activos de-
terminando reduccién en la base del impuesto inflacionario. Simultineamente, se re-
ducirdn los plazos de maduracién de los activos financieros cuyo rendimiento nomi-
nal se ajusta a la inflacion cambiando por tanto las relaciones stock-flujo del sistema.
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. Es asf que, en el corto plazo y en una economfa como la argentina, estos efec-
tos se ven agudizados por el incremento en el nivel de incertidumbre de los agentes -
relevantes y las transferencias de riqueza real aumentan pari passu-con la brecha en-
tre la inflacién esperada y la efectiva.

f Por ofra parte, independientemente de la hipétesls respecto a lag expectatwas
se producirin transferencias de riqueza real, a causa del cardcter no.instantineo del
ajuste de portafolio de los agentes ongmado, por ejemplo, en restricciones institu-

o cxonales o en dificultades de hacer l{quidos parte de sus activos de cartera.

~En consecuencia, es dable sefialar que dadas las caracterfsticas de la economia
argentma, no es posible evaluar esta alternativa de financiacién del déficit sin efec-
“tuar una programacion monetaria consistente con la mismay, ‘en igual sentido, ésta_
~ Gltima no debe llevarse a cabo sin tener en cuenta la estructura de activos y pasivos
- vigentes, ‘habida cuenta de las transferencias intrasectoriales de riqueza que inducen
las poh‘ticas del sector pﬁbhco en el ca.mpo fmanciero

En tal sentido, si
A mt t -1

s el mcremento en la cantidad real de dinero en t, podemos mferlr que su magmtud
- resultard de descontar al mismo el impuesto inflacionario, al-que definimos como. la
“pérdida de riqueza real por mantener dmero entre el perl’odo t 1 y I

%’t - Mt 1_ Mf 1
IR - N Pt
donde: ~ ,: esel impuesto inflacionario cobrado en el perfodo t - )

' Mt 1 g 'es la ¢antidad nominal de dinero en el perfodo t -1

pt? I :esel fndice general de precios en t - 1

Resolviendo, resulta

%t-_— ?t"l‘& 17 Py My :
- Py Pt
% Mt 1 (Pt By. 1)
_ Pt 1 Pf, S , ' R _
b,-Pert | ¢
' '.l+1Tt. : B ) : : '
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Entonces:

=_M_L._mt'l. ’rt

my

Sin embargo, es importante destacar que la definicién discreta sesga la mediciéon
del impuesto inflacionario pues aplica la inflacién promedio entre t -1y t a mg .

ignorando la posibilidad de que la dispersion en las tasas de inflacidén entre un perio-
do y otro haya sido considerable.

Una forma de reducir el mérgen de error sefialado consiste en acortar los lapsos
entre las observaciones. Asf, por ejemplo, si la distancia entre 5-1 y t es de un
afio, podria particionarse dicho periodo en doce segmentos temporales, tomando
una observacién por mes factible de ser adicionada para el cilculo del impuesto in-
flacionario anual que es el que interesa a los fines de la programacion presupuestaria
y monetaria,

En consecuencia, el impuesto inflacionario queda definido por:

Z Sﬁ

n
= nt
= My pem 2™
t n=1 nl’tl+1rnt

b Una discusién més detallada del tema se encuentra en ‘“‘Un Modelo para el Analisis del Siste-
ma Financiero’ (Damill - Fanelli. CEDES 1986), donde se realiza el anélisis de una medicion
continua del impuesto inflacionario.
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DEFICIT FISCAL E INFLACION

Algunas Cuestiones de Causalidad
“La economia se ocupa de decisiones, y estas decisiones aparecen como pasos
intermedios en la mayor parte de los procesos causales . . . .No es suficiente . . . re-

ferir el efecto a la decision, debemos ocuparnos también de las razones de la deci-
sion’’. Hicks,

En Ia ciencia econdmica en genersl, y en la relacién déficit-inflacién en particu-
lar, resulta especialmente dificil atribuir legitimamente a ciertos fenomenos el carac-
ter de “rcausa’ y a otros el caricter de “‘efecto’. En la realidad la interaccion se an-
tepone a la causalidad, y los hechos no son mas que el resultado de esa interdepen
dencia.

En tal sentido, buscar el origen {ltimo de un fendmeno econdmico puede resul-
tar una tarea ardua e inhtil si se ignora la contemporaneidad de otros hechos que
condicionan su existencia y a la vez son condicionados por ella.

En consecuencia, al referirnos particularmente al binomio déficit~inflacién. de-
bemos ser capaces de reconocer el caracter endogeno de uno y otro, asf como tam-
bién hacerlo extensivo a las expectativas sobre los mismos, habida cuenta que los tres
elementos son simultdineamente impulsores y propagadores de los mecanismos de
transmisién que los generan.

Sin embargo gran parte de la teorfa de la inflacién parece ignorar esta situacion,
al optar por el andlisis monocausal de la misma de modo que podrfa pensarse que en
algiin sentido este hecho restringe su poder explicativo de la realidad que nos rodea.

La hip6tesis monetarista sostiene que la inflacién tiene como unica “causa’ el
desequilibrio en el mercado monetario. El orden de causalidad que postula esta teo-
ria parte de un exceso de oferta monetaria que se traduce en un exceso de demanda
agregada y, por esta via, se transmite a los precios; o en un caso extremo, en el que
se anticipa con exactitud el aumento de la cantidad de dinero, no resulta necesaria la
presién en el mercado de “bienes’ , dado que quienes fijan precios los aumentarén en
la proporcin suficiente para “licuar” la nueva liquidez.

La posicion fiscalista, atribuye al défmt pitblico el fenémeno inflacionario. La
necesidad de cubrir la brecha fiscal con emisién u otro tipo de deuda piiblica interna
(que luego deberd ser monetizada) es la que vincula ambos fendmenos.

A diferencia de la teoria monetarista en la cual el nivel general de preclos ge de-
termina en el mercado monetario, el enfoque estructuralista localiza en el sector real
el 4mbito en el cual se fijan los precios.
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N ;Este @ltimo enfoque relaciona el fenémeno inflacionario con las diferencias in-
trasectoriales en la productivided de algn factor. Estas diferencias se traducen en va-
riaciones en las remuneraciones relativas del factor en cuestion. 8i las negociaciones

" salariales se realizan atendiendo el objetivo de mantener la estructura salarial relativa

entre los distintos sectores, el incremento en las remuneraciones en uno de ellos, se
propagaré al resto del sistema, volviendo a la situacién original y, por tanto, dando
lugar a una secuencia iterativa de éste proceso. ’ .

Los mayores salarios, se traducen en incrementos de precios, dado el supuesto

~ de que éstos (iltimos se forman a partir de la aplicacién de un mérgen de beneficios
‘constantes sobre los costos primos, De este modo resulta evidente, que el gumento

en el precio de cualqiiier factor que sea un componente de la ecuacion de costos re
levante, constituird un elemento propagador de los incrementos de precios '
La nueva situacién no puede caracterizarse como un equilibrio estable dado

- que el aumento en los precios implicara una cafda len los salarios reales que dard lu- -

gar, a una nueva secuencia en la puja distributiva. . _ ]
Esto significa, que una vez desatado el proceso inflacionario cobra importancia .
el componente inercial del mismo como factor de propagacién y persistencia '
De la breve descripcién de las principales teorfas que detallan un proceso siste-

mético de formacidon de precios, se percibe que las mismas dejan puntos sin resolver,

sobre todo cuando la inflacién es alta, volatil y persistente.

No es clard que, la complejidad del mecanismo de formacion de precios,, pueda
circunscribirse ‘a algunas de las teorfas en cuestibn, y su andlisis deberia desechar la
utilizacion de supuestos simplificadores. R E

- La aceleracién inflacionaria, -expe imentada en los Gltimos afios debe interpre-
tarse-a través de las caracterfsticas peculiares que adquiere la economfa argentina,
funddmentalmiente a partir del afio 1981, como resultado de las politicas econdmicas

~ y'los ajustes implementados en afios anteriores as{ como también, a través del com-

portamiento social vinculado a éste proceso. ) . .
- Es as{ que la interaccién entre los aspectos ‘monetarios, fiscales-y estructurales
adquiere relevancia en la explicacién del impulso inflacionario. :
La crisis del sector externo indujo importantes ajustes en un contexto en el il
el poder politico carecfa de la fuerza suficiente para-anular los crecientes reclamos
salariales, el sistema financiero habfa dado muestras de su debilidad a partir de la cai-

- da de'uno de sus principales bancos comerciales, y el sistema productivo gravosamen-

te endeudado externa e internamente demandaba una urgente solucion. .

~ Las primeras maxi-devaluaciones, que se inician a partir del segundo trimestre
‘de ese afio, produjeron fuertes incrementos en los pasivos externos pihlicos y priva-
dos en términos de inoneda doméstica. - - :

- El pi'q}:esd de'est'atizacién de deuda habia cbmjenzado a operar a través de los

segurcs de cambio y las operaciones de pase. En.el transcurso del afio 1982, 1a deuda -

~ externa pablica aumentb un 81,6% , mientras la deuda externa privada.disminuyo en

un-B8,6% ., - ‘ . : _ _
”Reciénra partir del conflicto de Malvinas se cerrd el mercado libre de cambios.

‘En junio:de ese afio, en un intento de superar la crisis, se instrumenta una nueva re-

forma financiera. Se refinanciaron los pasivos privados con el sistema financiero lo-
cal, a ;trg;réarde lfneas especiales de redescuentos a un plazo mayor y a tasas menores
de interés. = ' S ,
- Esto implic6 una importante expansion de base monetaria, a la cual se sumd la .

originada.en el rescate de la deuda plblica interna, que fue necesario controlar. A tal
fin, se impuso un encaje legal del 100% sobre los depositos, que se remuneraron a

92.




una tasa mayor a las aplicadas a los redescuentos, e implicé un mayor déficit cuasifis-
cal por el cual también se debi6 emitir.

La mayor deuda externa pablica, la suba sin precedentes de la tasa de interés in-
ternacional y las sucesivas devaluaciones, aumentaron el monto en moneda local de
los servicios externos e incrementaron significativamente el gasto fiscal.

El intento de aumentar los ingresos para lograr el equilibrio en las cuentas fisca-
les, se realiz0 a través de aumentos en las tarifas e impuestos indirectos, que junto a
las devaluaciones y presiones salariales aceleraron la inflacion, en un marco en que
un amplio sector la demandaba como forma de ““licuar” sus pasivos.

Durante 1982 el IPC aument6 un 164% y en 1983 m4s que duplicé ese aumen-
to.

El sector piblico recurri6 en forma creciente al impuesto inflacionario para fi-
nanciar su déficit, ante un insuficiente mercado doméstico de capitales y severas res-
tricciones de acceso al crédito internacional.

La emisiébn monetaria convalidd la aceleracién inflacionaria, y ésta, influyd ne-
gativamente en las cuentas fiscales deteriorando afin més los recursos piblicos en tér-
minos reales.

Una vez que la inflacién tomd impulso, es imposible determinar el orden de
causalidad. La inflacion deteriora los ingresos fiscales, y los intentos de recomponer
los mismos, causan més inflacién.

Cuando la inflacién se acelera, la fijacion de precios se ve afectada por conduc-
tas especulativas e inconsistentes, de modo que los conflictos sociales se agudizan en
el intento de sacar partido de la situacién o al menos prevenir el riesgo de sufrir pér-
didas en términos reales.

La puja distributiva asume un rol relevante como factor de propagacién y acele-
racién del fendmeno inflacionario. Los distintos sectores tratan, al menos de man-
tener su precio relativo, de modo que los ajustes de salarios, para los cuales se esta-
blecen cldusulas de indexacibn, se trasladan inmediatamente a los precios y, en algu-
nos casos, éstos se anticipan a los primeros.

En este contexto, donde las expectativas son sensibles al rol del dinero y al défi-
cit fiscal como fuente de generacidn inflacionaria, el sector piiblico intenta ordenar
sus cuentas fiscales. La indexacion de sus “precios’’ propaga nuevos aumentos de
precios en la economia. :

El sector que queda rezagado frente a la inflacién tratara de recuperar su
pérdida en el proximo ajuste, llevando su precio por encima de su previsién inflacio-
naria.

Por otra parte, la transferencia de riqueza al exterior en forma de servicios de la
deuda, restringe los recursos de laeconomfa .y agrava la puja distributiva. De modo
que aunque no varfe la participacion relativa de los distintos sectores en el ingreso
nacional, su participacion absoluta resulta disminuida en la proporciéon Yn/PBI, Esta
situacién conflictiva tiene altos costos de adaptacion. La no disposicién a resignar in-
gresos, ante una imperante necesidad de resignar recursos acentiia la puja distributiva
¥ en consecuencia realimenta el proceso inflacionario.

Conclusion

De la consideracién de expectativas, pujas distributivas, instrumentos de in-
dexacién que otorgan un carécter inercial al proceso inflacionario, polticas fiscales y
monetarias, podenios concluir que, el orden de causalidad entre el déficit fiscal y la
inflacion en la Argentina de los Gltimos afios, no puede ser definido sino a través de
las transformaciones estructurales sufridas por la econom{a, la aguda interdependen-
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~¢ia de los factores antes mencmnados y los camhtos producidos en-el comportammn-
to social de los agentes econémlcos ,

‘CuadroN° 15 -
EVOLUCION DE LA DEUDA EXTERNA
~ =en mﬂlonea de d61a:os— -
| Fnge b@uqé pibic -Deqda;Ptlvada  DeudaTotal  Deuds Piblica
" . Manto: 1. C Monito - T.G N Monto ~. T, C. -~ Deuda Total
| 1076 sy 290 3090 -199 8279 51 627
AT 604 o 164 3634 176 9678 16,8 62,4
1978 8387 382 4139 13,8 12496 291 668
1979 9960 . 19, 9074 19,2 19034 523 523
1980 Cl4as9 o o4sy 12703 399 27162 o427 53,2
1981 . 20024 38,4 15647 S23,1 35671 313 561
1982 026341 315 14362 ~ 83 - 40703 - 141 647
1983 - . 30108 14,5 14269 ~ 07 44377 90 678
1984 37628 250 10193 —28,6 47820 18 18,7
ses 39500%. 50 9800% 38 49300% 31 80,1 .
"VT C.t Tasa de Creclmlento
Estlmado
FEEPuente BC’R; )
Cuadro N° 16
RESERVAS INTERNACIONALES DEL B.C.R. A
-~ —en millones de dblares a fin de perfodo—-
Perfodof T L
1976 o 1.771'_,9,
1977 3.862,4
1978 o 58299
S1979 0 L 104376
1980 S 12883
1981 - - 37190
1982 - 301371
1983 , ) 3.204,2 _
1984 o : , 34296 . ]
185 60080 - . ]

" Fuente: BC.RA.
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Cuadro N° 17

TASAS TRIMESTRALES DE INFLACION, TASA DE DEVALUACION
Y EVOLUCION DE LAS TARIFAS PUBLICAS (*)

(unidades: porcentajes)
Per(odo IPC IPMNGE Devaluacién Tarifas '
(1) {2) {3) (4) ,
1980. 1 19,4 12,8 79 . ND i
2 18,8 17,5 6,1 ND :
3 13,0 89 43 ND i
4 16,9 9,0 , 3,1 ND i
1980 816 518 23,1 i
1981. 1 159 130 18,8 ND |
2 26,9 44,1 86,9 ND %
3 27,3 32,2 31,2 ND
4 234 30,3 79,9 ND \
1981 1314 1798 424,5 L
1982. 1 23,4 26,0 11,5 10,7 '
2 159 33,6 41,6 10,2
3 56,2 77,0 74,6, 46,0
4 38,7 38,1 68,5 54,3
1982 209,7 3110 364,5 175,0
1583. 1 459 438 39,7 55,0
2 39,3 349 33,0 54,5
3 60,0 63,6 42,5 67,0
4 64,2 61,1 75,5 _ 58,4
1983 433,7 4113 364,6 533,5
1984, 1 58,3 52,9 44,3 51,2
2 63,6 65,5 54,3 86,2
3 85,3 75,6 751 88,6
4 64,2 63,0 92,9 71,6 1
1984 688,0 6242 6523 811,1
1985. 1 91,0 82,3 40,5 73,1
2 109,1 145,5 142,5 162,0 ;
3 11,6 1,2 8,7 7,2 ]
4 7,7 2,5 0,0 -
1985 385,4 363,8 398,0 386,1 o
1986. 1 9,5 2,2 0,0 0,2 ‘

(*) Ultimo mes de cada trimestre contra ditimo mes del trimestre anterior.

(1) Indice de Precios al Consumidor, Nivel General

(2) Indice de Precios Mayoristas, Nivel General

(3) Tipo de cambio del Banco Nacién o libre (comercial en los perfodos de doble
mercado). Se comparan cotizaciones de cierre de cada trimestre.

(4) Variacién del nivel general del fndice de precios y tarifas de 1as empresas del

Estado de acuerdo con eFIPC,
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o972 584 SRR Y S 7%

L1983 SRV ¥ S R U N R 943

Re * triéliiﬁe'degﬁl?rédo; al Consumidor, Niﬁiét General

CuadroN° 18
INFLACION Y PRECIOS RELATIVOS

- Tasasanuales |  Tipo de cambio real " Salario -
de inflacién. - de importacion - real
RIS (IpC)* - ' m - o
1965 | 86 - | 943 943
1966: . - 31,4 ' o801 | 948
1967 | 296 | 106,6 B - 954
1968 . | 60 | 990 S92
1969 | 715 : 1006 - | - 970 .
1970 1 136 - o016 - | 955
1971 - . 849 902 99,0

1973 60,3 00,0 1 1000
1974 0 | 242 ] 1094 S n3
1975 | - 1828 S 1 X B -
1976 4440 L a8 72
1977 1760 - | oo me9 | 7,9
1978 - | 1755 o 058 - 69,3 - -
ere  F ases 0 e8| 798
1980;. - |~ 1008 ] .. - 836 887
1981 |+ 1045 1 - . 687 . .. 80,5
1982 | 164,8 coooangL . | 765

1984 . cooe2er - | oo 1281 | 114,9

=" {1) Precios domésticos: (ndice de precios al consumidor
1. Fuente: C.E.D.E.S. sobre datos del B.C.R.A. el.N.DEC.




COEFICIENTES DE LIQUIDEZ (1)
(Unidades: Porcentaje)

Cuadro N° 19

PERIODO M1/PBI M2/pBI
1980 7,6 28,8
1 7,2 ' 28,5
2 7,9 28,7
3 7,6 28,6
4 7.8 29,3
1981 6,3 28,5
1 7,8 32,2
2 6,2 28,3
3 5,6 26,9
4 5,4 26,6
1982 49 20,3
1 49 253
2 58 25,7
3 4,8 16,8
4 4,1 13,4
1983 3,8 13,8
1 3,9 14,2
2 4,0 15,0
3 3,8 13,6
4 3,5 12,3
1984 3,7 13,0
1 4,0 14,4
2 3,9 13,2
3 3,8 12,8
4 3,2 11,6
1985 — —
1 3,0 11,9
2 2,5 10,9
3(2) 4,6 16,8

Fuente: Oficina de la CEPAL en Buenos Aires, sobre la base de datos

del B.C.R.A.

(1}  Los coeficientes de liquidez resultan de relacionar ¢l promedio
geométrico trimestral de los agregados monetarios previamen-
te deflacionados con el producto bruto interno a precios cons-
tantes de mercado de 1970 dei trimestre correspondiente.

{2) Cifras estimadas.
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ASPECTOS POLITICOS DEL PRESUPUESTO
Jaime Ahumada, Jorge Israel

Funcionarios del Instituto Latinosmericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Soclal (ILPES)*

PRESENTACION

Este breve cdocumento se ha organizado en tres partes. En la primera parie se
retoma el marco de In erisis. Aunque ésta ha sido abordada en otras reuniones, 1a rei-
teracion de la gravedad de la misma es necesaria para resaltar, otra vez, que su trata-
miento requiere, desde luego, medidas coyunturales pero sobre todo cambios en las
estructuras.

En una segunda parte se abordan los problemas polfticos, cambios y tendencias
en la administracién financiera ptiblica en los actuales escenarios de la region, enfati-
zando el desarrollo del proceso de planificacién social y politica.

Finalmente, en una tercera parte se incluyen algunas recomendaciones para que
el presupuesto por programas movilice, y facilite la accion permanente de la comuni-
dad en un sistema participativo.

* Las opiniones vertidas en este documento son exclusiva responsabilidad de los autores.



" L LA CRISIS EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE. -

. En esta parte. se presentardn algunos antecedentes, producto de los estudios de-
1a-CEPAL en relacién al pertil y la magnitud de la crisis y a las recomendaciones para
afrontarla(l). T o o :
.- 'La crigls que enfrenta América Latina y el Caribe y que, como. se ha sefialado, -
- exige de una fuerte reaccion del Estado y del Sector Pablico, ademas de los proble-
_mas nuevos que ha producido, ha dejado, sobre tode, en una més cruda evidencia los
los problemas de viejo cufio que ha caracterizadoa los pafses en vias de desarrolio:
mal aprovechamiento de los recursos; inequidad en la distribucién dél ingreso la ri-
queza; gran yulnerabilidad de las economfas nacionales y de la regién en su conjunto;
de fueéntes productivas; excesivos gastos en armamentos y ciertas y determinadas dis-
" funcionalidades en sus sistemas polfticos y-sociales. ' ST
© - [~ Uno de los rasgos més sobresalientes de la crisis es su extension, con diferentes
grados y matices, a pricticamente la totalidad de los:pafses de la region. o
' ‘También. asombra su profundidad y duracién. El trienio 19811988 se caracte- -
_ rizb por una fuerte caida del producto —en términos globales y per cépita— y una .
- marcada reduccién de las tasas de inversion, el recrudecimiento espectacular de las
‘présiones inflacionarias, la elevacién de la desocupacion-y la baja del salario real. Es-
" tos cambios desfavorables en el frente interno fueron- acompafiados por otros no.

~ crisis de pagos, las alzas en los tipos de cambio, la pérdida de reservas:internaciona-
les y, sobre todo, el incremento insostenible del servicio de la deuda externa. - :

" En sfntesis, estarmos en presencia de la mayor contracciéon economica de los

{iltimos cincuenta afios, con una importante destruccion o subutilizacion del capital

graves problemas sociales y serias disparidadestegionales; incapacidad de generaciébn |

menos adversos en el sector externo cuyas manifestaciones més palpables han sido la _

" ‘acumulado . durante los Gltimos decenios y un retroceso de varios afios en e] avance-. .

" social dela regién, cuyos niveles de vida llegaron a ser en 1988, los mismos que en
R £ ¥ i S : _ - S '

. La crisis también marcé el colapso de aquellas polfticas econdmicas que hicie-

~ ron uso en forma désmedida del endeudamiento externo, como congecuencia de una-

deficiente ppreciacién —no obstante las diferencias-registradas en los distintos pai-

ses— acerca del papel del financiamiento internacional y.de las ventajas y riesgos del

- endeudamiento. Estas polfticas fueron facilitadas por la permisividad sin precedentes

que -se originaba en los mismos grandes centros financieros internacionales, e inspi- -

rada en-una experiencia histérica, que en esta ocaslén fue desmentida, seglin la cual
la inflacion tendfa a diluir el peso del endeudamiento con el correr de los afios,
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En lo que respecta a los or{genes y especialmente en la magnitud y caracteristi-
cas de la crisis, es necesario reconocer la importante influencia de los viejos proble-
mas de tipo extructural, tantas veces analizados en los escritos de la CEPAL. Sin em-
bargo, esta consideracidon no deberfa servir para restar importancia a la gravitacion
que tuvieron durante la- década de los setenta las politicas internas y el comporta-
miento del ciclo externo. Unas y otras coincidieron en alentar una utilizacion des-
medida del endeudamiento externo que se contratd mayoritariamente con fuentes
privadas y que, en la actualidad, a nivel regional, excede los 330.000 millones de do-
lares. Este elevadisimo grado de endeudamiento, que constituye la causa inmediata
mds importante de la crisis que hoy viven los paises de la region, es a su vez, la expre-
sibn de una combinacion de factores, tanto externos como internos.

Al hacer una recapitulacion de la filosoffa més reciente de la crisis, Alfredo
Costa—Filho (2) sefialé que: *‘La agudizacidon de un ciclo recesivo en los pafses desa-
rrollados produce una inmediata caida de la demanda de importacion de los bienes
precedentes de América Latina, Esta merma en la demanda de importaciones se
agrava con el repunte de précticas proteccionistas dentro de la tesis amarga del ‘co-
mercio administrado’. Al mismo tiempo, se precipitan los precios internacionales de
las exportaciones primarias acelerando el deterioro de las relaciones de intercambio
en América Latina. Por tres lados convergen presiones que amplian el déficit en los
balances de pago: se reducen ffsicamente las exportaciones; caen los términos del in-
tercambio y sube la tasa de interés, elevando el servicio de la deuda. El desequilibrio
externo se autoalimenta, la deuda acumulada crece y tiene que financiarse cada vez
con mayor dificultad y obviamente a costos crecientes (ya que los spreads siguen la
ascension del riesgo). Se advierte, ademds, una dificultad reciente: una detencion en
los ingresos de capital neto”.

Al referirse a las polfticas de ajuste, sefiala que éstas, que se inspiran en una fi-
losoffa y una practica econdmica que se remonta a Bretton Woods, son orquestadas
siempre dentro de una pauta principal: el equilibrio de la econom{a internacional.
Internamente conllevan a la adopcion de medidas antiinflacionarias a veces despia-
dadas, con un resultado francamente recesivo. El gasto plblico es considerado mu-
chas veces como chivo expiatorio, deprimiéndose especialmente la inversion pablica
en infraestructura fisica, en servicios sociales o en los segmentos donde el Gobierno
tiene una funcion productiva. Por el lado del trabajo, se tiende a imponer 1a discipli-
na laboral, ante una declinacion real de los salarios y una grave merma a las oportuni-
dades de empleo.

Por el lado del empresario privado, la politica modal de ‘* Admisnistracién de la
Crisis” termina mereciendo el epiteto propuesto por un economista brasilefio de
“administracién por susto”. Las polfticas econdmicas zigzaguean y se descontinfian.
El empresariado privado en general estd angustiado ante un'mercado externo que se
cierra y ante un mercado interno que no se abre. Ain cuando por razones doctrina-
rias condena la expansiéon econdomica del Estado, siente con fuerza las consecuencias
de la contensidn generalizada del gasto y del crédito piablicos. El costo interno del
dinero se acerca a la tarea de interés internacional, cuando no la rebasa, haciendo
extremadamente vulnerables los calculos econémicos de casi todos los proyectos.

En una presentacion mas reciente sobre la crisis, la CEPAL ha sefialado que
confluyeron en la gestacion de la crisis factores de distinta fndole, muchos de ellos
previsibles. Sin embargo, fuimos sorprendidos por comportamientos inesperados e
inéditos de la gran mayoria de ellos en la economia mundial. Esto generd combina-
ciones perversas de factores, sin antecedentes en las inflexiones previas del ciclo
mundial. En esa combinacion perversa de factores, cabe destacar:
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— Politicas internas desacertadas. que basaron el crecimiento y la expansion
econbmica en un excesivo endeudamiento externo. En algunos casos, ese
endeudamiento vino a servir una.expansion legftima y. necesaria de la inver-
sién’ productiva, Pero en muchos otros, sirvio para financiar el sobregasto
interno y externo, malas polfticas macroecondmicas que alentaron la fuga
de capitales, procesos inconsistentes de apertura economica comercial y fi-

- nanciera, y no olvidemos, igastos en armamentos. =~ o

‘— La politica de permisividad financiera, desconocida en las décadas anterio-

- ‘res, que aplicaron los sectores financieros privados. Debe recordarse que si
:my tenemos grandes deudores es porque ayer tuvimos grandes prestamis-

, as, - - . :

'— El curso erritico y negativo de la coyuntura internacional, que a fines de la

~.década penaliz6 en forma sistemética y. sigue penalizando aan, la relacion
de precios de intercambio latinoamericano, y que porteriormente se tradujo
e tasas desconocidas de intereses, nominales y reales que persisten a(n, y

ue multiplicaron bruscamente los costos de la contratacion original dela
ueda. Todo esto recortd violentamente los ingresos de divisas, v elevd en
forma espectacular el servicio de la deuda. Ce

— La contraccion financiera privada en los dltimos afios, luego de haber inyec- -

. tado a la regidn cifras cercanas a los 80 mil millones de dolares, la banca

- internacional se retira bruscamente.de los mercados latinoamericanos, redu-

ciendo sus aportes a cantidades menores. S : )

. Ahora bien, con respecto a los efectos de la crisis en la regidn, un documento
presentado por la CEPAL en el XX Perfodo de Sesiones (Lima, abril de 1988)(3) .
sostlene que “... la crisis estd exacerbando en las sociedades latinoamericanas el de-
terioro de condiciones sociales que de por si son extremadamente inequitativas. Es
cierto que el crecimiento econdmico debe acompafiarse de un impulso estatal delibe-
rado al proceso de transformacién estructural e institucional, con miras a lograr una -
distribucién més equitativa de los frutos del desrrollo y a satisfacer normas adecua-

- das de mejoramiento del bienestar social de la masa de la poblacién. Sin embargo, no -
es mienos cierto que sin crecimiento econémico, en el clima de estancamietno y rece-
sién, confusién e incertidumbre que dominan el escenario latinoamericano, se agudi-

" zan!las tensiones sociales, se. endurece la resistencia al cambio por parte de los secto-
res que tendrfan necesariamente que ceder y, en definitiva, se perjudica ain mas a la
- gan masa de la poblacién que se ubica en los tramos inferiores de la distribucion de
la riqueza y del ingreso al mismo tiempo que se incentivan poderosas fuerzas de ines-
tabilidad 0cIal" ), ¢« v o c v i o
" El estudio continiia, destacando a cuatro aspectos relacionados entre:s{ que .
tienen especial significacion en las dimensiones sociales del desarrollo:
= la distribucién de la propiedad y del ingreso;
~ — la magnitud de la pobreza extrema;
I '— la desocupacibn; > ~ -
— las limitaciones y diferencias en la participacién social. ' _
" En cuanto al fortalecimiento de las relaciones externas de la regidn, el estudio
propone: .. . ; ' R
— la reanimacién y reestructuracién del mercado interno;
— la presérvacibn de la infraestructura ffsica;. e
~ — larecuperacion de la inversibn; ' ' :
- — la puesta en marcha de polfticas de distribucion del ingreso y del consumo;

CRCRC R )

la més plena aplicacién de la planificacién de mediano y largo plazo;
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— la més plena aplicacion de la cooperacion regional y la integracion econo-

mica.
El XX Perfodo de Sesiones de la CEPAL(Lima, abril de 1984), fue una ocasion

muy propicia para el examen de la crisis y para el anélisis de las medidas para enfren-
tarla en los marcos de una polftica de desarrollo:

1-

OBJETIVOS DE UNA POLITICA DE DESARROLLO(4)

Objetivos bdsicos

— Una mayor eficiencia de la economia acompafiada de un aumento conside-
rable en la tasa de crecimiento.,

— Una mayor equidad en la distribucién de los frutos del crecimiento.

— Una mayor autonomfa en el proceso de desarrollo.

Instrumentos claves
a) Motores del crecimiento,

— Mayor aprovechamiento de las potencialidades internas de las econo-
mias de la region, Debe estar necesariamente ligada a un creciente gra-
do de apertura externa, si bien més dindmica y selectiva que en el pasa-
do. Esto filtimo implica el empleo inteligente de la acci6n del Estado, la
utilizacién de la capacidad limportadora de los pafses y, al mismo tiem-
po, una vigorosa accién en favor de la expansién y diversificacion de las
exportaciones, tanto tradicionales como de manufacturas.

— El fortalecimiento de los mercados internos significa, ademas, impulsar
el desarrollo agricola de la region, que estd muy lejos de haber alcanza-
do sus fronteras fisicas y tecnoldgicas, y que podria dar a América La-
tina y el Caribe una posicion provilegiada dentro del Tercer Mundo en
este campo. También significa explorar nuevas posibilidades de desarro-
llo industrial tanto en la produccién de bienes de consumo para aten-
der las crecientes necesidades basicas de la poblacién, como en el desa-
rrollo de actividades més complejas en que la region se encuentra, parti-
cularmente rezagada —como en la produccidén de bienes de capital-- o
en que ésta podrfa tener posibilidades de acceder en forma méas rdpida.
las nuevas tecnologias.

b) La modernizacion del Estado.

Un elemento fundamental en las nuevas politicas de desarrollo de los pafses
de la regién serd la modernizacion del Estado. En el futuro, éste debera apoyar
los objetivos centrales de las polfticas de desarrollo en forma més deliberada,
controlar en mayor medida los procesos de apertura externa, y mediar entre las
complejas y conflictivas demandas provenientes de los distintos grupos sociales.
Al mismo tiempo, deberd redoblar la eficiencia y selectividad de sus actividades.

La modernizacion del Estado en la regién no es una tarea ficil e implica
decisiones de cardcter polftico, que muchas veces habrin de entrar en conflicto
con intereses creados, con las percepciones de determinados dirigentes |o con
las expectativas de ciertos grupos sociales. Superar las tentaciones del Estado
populista y del Estado prescindente, para pasar a un Estado vigorosamente
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comprometido con objetivos econémicos y sociales, sin desmedro de su efi-
. ciencia 'y de su contribucion al dinamismo 1‘ger,iex_'al_ del sistema, aparece en la ac-
tualidad'como una de las grandes tareas pol ticas de los pafses de la region.
'¢) Las relaciones econdmicas externas. _ o
: El sector externo tendré una importancia crucial en las proximas etapas del
- desarrollo regional. Serd necesario actuar en tres frentes simultdnea y comple-
" mentariamente: : L _
| — El de la eficacia de las polfticas de promocién de exportaciones.
— El del fortalecimiento del mercado regional; y :
— El del aprovechamiento de los mercados internacionales,
‘ A modo de apretada sintesis, se puede sefialar que la crisis en la region ha
- encontrado su caldo de cultivo en la precariedad de la gran mayorfa de las eco-
~ nomfas: nacionales, en las desigualdades sociales y econdmicas, en la falta de
“ voluntad politica por los cambios estructurales y en el erratismo de la econ-
- mfa mundial. Se ha producido una brusca caida del comercio mundial; ha baja-
- do la tasa del producto; se ha generado una gran-permisividad financiera por
_excedentes de dblares en los pafses (dblares propios y ddlares de los pafses pe-
. troleros); la caida de la actividad econdmica ha producido en los pafses de la re-
| gién una trampa multiple: . : '

- — Han disminuido las exportaciones , :
-~ Se han deteriorado los términos del intercambio
-~ 'Ha crecido-el servicio de la deuda piblica - _
— Se ha producido un aumento de-la vulnerabilidad de la economia
.— 8e han producido las medidas de ajustes con efectos siempre regresivos
| Eneste escenario participan actores que desean revivir la aplicacion de teo-
-1 rfas’y polfticas que no tienen vigencia ni en los propios centros ' '
" Ante esta situacibn, gcuél serid la salida a la crisis? Seria necesario conside
. rar_prioritariamente: - ' ' ’
i — Elfortalecimiento de las.economfas nacionales buscando la equidad y la
‘generacion de nuevos recursos para el desarrollo, - ' - ,
— La accién armoénica del Estado y de la iniciativa privada en las econo-
- ‘mifas mixtas. . - .
— Ebzl aumento de las autonomias nacionales para afrontar las necesidades
‘basicas. — , : '
— :La genefacién de nuevas corrientes de comercio y de integraciéon
— .El fortalecimiento de los procesos democraticos'y participativos, de tal

‘modo de provocar nuevas alianzas sociales y politicas que incorporen - '

-a las clases productivas a los comandos claves del Estado y socializacen
‘el poder. : S , ,
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IL. PROBLEMAS POLITICOS, CAMBIOS Y TENDENCIAS
EN LA ADMINISTRACION FINANCIERA PUBLICA

En este marco de crisis y de politicas pablicas asighadas.a estrategias y ac-
ciones anticrisis y de reactivacion economica y financiera, se ha hecho evidente
la necesidad de una administracién pablica que funcione y sirva a la vez como
escenario institucional y polftico que facilite la movilizacion y la racional asig-
nacion de los recursos, establezca los consensos entre metas antagbnicas y sea
capaz por lo tanto de hacer flufda la direccién y organizacién del gobierno.

Se puede decir que uno de los factores claves del gobierno es su administra-
cion pablica. y que sin administracién no hay gobierno posible y que su inexis-
tencia hace estériles las voluntades. propodsitos y planes de la clase politica.
Asimismo, sin administracion la voluntad politica se reduce a un simple deseo y
la brecha entre la planificacion y la realidad se hace méds y rds notoria.

En el contexto del Gobierno y de su sector pitblico juega un rol decisivo 1o
que se ha dado por llamar la administracién financiera pblica que comprende
la presupuestacidn, contabilidad, auditoria y administracién tributaria fiscal.

Dentro de la accion del sector piblico, el presupuesto y la gestion finan-
ciera han continuado siendo objeto de singular atencion como instrumentos
sustantivos para acelerar el desarrollo econémico y social '

Las dificultades que se le plantea a la planificacién para el mediano plaze y
a la planificacién en su conjunto, debido a la crisis y a la inestabilidad actual de -
la economia internacional estin llevando a los gobiernos a perfeccionar y mo-
dernizar sus estructuras presupuestarias tanto para el engarce con los planes
operativos anuales como con los demas instrumentos de la planificacion del de-
sarrollo. :

En efecto, la mayoria de los gobiernos estian utilizando el presupuesto
como importante instrumento politico para estimular el desarrollo partiendo de
la base de que una presupuestacion mas eficiente es esencial para la ejecucién
de los planes.

En el escenario del desarrollo planificado se ha producido un cambio apre-
ciable en la presupuestacion pthiblica al dejarse de lado el estrecho concepto de
superavit o déficit financiero en favor de conceptos mucho mas amplios La
capacidad de asegurar la eficacia de las asignaciones la apropiada gestiéon de los
programas y el cabal rendimiento de las cuentas en relacion con los resultados
Para satistacer estas nuevas exigencias y para que el sistema presupuestario pue-
da hacer factible el mayor nimero de tareas que impone e] desarrollo al gobier-
no, gran niimero de paises en desarrollo han adoptado medidas de reforma de
sus sistemas de presupuesto y gestion financiera democratizando los escenarios
de interaccion del Estado con la sociedad civil.
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. En esta perspectiva y situando el marco de las reformas presupuestarias y
' cambios polfticos, las principales ‘tendencias del presupuesto piblico durante
~ las dos o tres décadas pasadas han sido reflejo de la evolucion de las condi¢iones -
~ y particularidades de los pafses.Entre los cambios de condiciones figuran en una
- primera fase, la mayor participacion del gobierno en el dimensionamiento de las
~ cuestiones econdmicas y sociales de los paises la aparicion de nuevas institu-
~ ciones: iorganismos de planificacién, empresas plblicas, fondos especiales, bancos
de desdrrollo; bancos centrales, ete, y 1a creciente importancia y alcance de los gas-
- tos piiblicos, en fecha més reciente los cambios de polftica econémica y del rol del
" Estado, las incertidumbres del comercio exterior el aumento de precio de los
~ combustibles . las crecientes tasas de desempleos y las modalidades que éste ha
~ adquirido indican que a la planificacion! de mediano plazo se hace imprescindi-
" ble articular los planes operativos anuales y el presupuesto como gufa para la
. asignacién de los recursos y un rol més activo del sector publico. Esto_ conside-
~ rablemente, ha repercutido en los gobiernos de los paises en ‘desarrollo para que
asignen una_creciente importancia al presupuesto piblico como vehg:ulo del
- desarrollo planificado. - ' - ,
2. . Tal cual lo sostienen estudios de Naciones Unidas sobre los cambios y ten-
denciss en la administracién y la hacienda publica para el desarrollo (5) Los.
palses en desarrollo se han incorporado gradualmente a la tendencia de promo -

~ ver mecanismos institucionales, metodologfas y actividades para acrecentar la
eficacia del presupuesto (o de-los presupuestos plblicos del gobierno central,
-/ de los organismos descentralizados y empresas’ pﬁblicas 'y el de los gobiernos
_ "locales) como instrumento de la planificacidn del desarrollo Se entiende que la"-
planificacion sefiala que es Jo que se va a hacer en que perfodo - con que recur-
sos y tras cuales metas politicas sociales econémicas o financieras A su vez el
presupuesto indica cudnto va a costar y de dénde saldrédn los recursos De aqui
la estrecha relacion de ambas formas de polftica econdmica. de manera princi-
nal entre €l presupuesto anual y la planificacion de corté plazo. T
" “En un comienzo, muchos pafses pusieron el acento en establecer organis-
mos u oficinas centrales de planificacién y formular planes de desarrollo a me
. diano plazo, esperando que los mismos planes, una vez aprobados -serian im-
| plementados por las infraestfucturas administrativas financieras e instituciona-
' les existentes en:los paises La debilidad iristitucional.del sector piblico latipo-
‘americano quedé’ en evidencia cuando lo antes sefialado no ocurrié y los paises
reaccionaron ya sea creando Organismos y. fondos o instituciones de desarrollo
especiales, o ya intentando hacer participar a los organismos de ejecucion y pre-
supuesto en la preparacién del plan e incluso ya sea combinando la planifica-

cién ‘y el presupuesto en una misma entidad. Aun asi, 1os resultados dejaron

"~ mucho que desear ya que si bien el presupuesto y la planificacién son dos caras
~ de la accion del sector piiblico en la economfa nacional, no es menos cierto que
por problemas polfticos y burocraticos ambos instrumentos de la economia p&:

blica se han visto enfrentados parcelados e incluso compartimentalizados. -

Hasta hace muy poco, en materias de presupuestos gubernamentales, intere-
saba més la fiscalizacién y los equilibrios presupuestarios que ‘el desarrollo na-
cional; Incluso, la aparicion de la planificacidn no produjo una reaccion inmedia-
ta en lo referente a una funcién mas activa del presupuesto y, en muchos casos,
hasta el presente, los ministerios de hacienda siguen desempefiando un rol tra-
dicional, ' : S :

Para el cumplimiento de los objetivos nacionales de desarrollo.la funcion de
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la planificacion y el presupuesto han de considerarse como instrumentos opera-
cionales en relacién simbiotica dentro del proceso total por el que se preparan,
aplican, evalGan y revisan los planes y programas para el logro de los objetivos
del desarrollo y crecimiento de un pais. Esta simbiosis solamente puede lograr-
se en la medida que la clase polftica y la burocracia estatal enuncian con clari-
dad los objetivos sociopoliticos y econdmicos del gobierno, consiguiendo que és-
tos sean viables, de amplios consensos, participativos y, en consecuencia, posibles
de cumplir mediante oportunas y mauoritarias disposiciones politicas y legislati-
vas. o

Si esto es asf, las estructuras de organizacidén y lo procesos técnicos y poli-
ticos tanto de la planificacién como del presupuesto han de sufrir profundas
modificaciones de tal manera que ambas tareas se refuercen entre si y se inte-
gren en el proceso de desarrollo donde juegan, con diversos grados de intensi-
dad, numerosos actores, estructuras, distintas correlaciones de fuerzas, alianzas
y formas de hacer polftica. :

La modernizacion e integracién de las funciones de planificacién y de pre-
supuesto es no sblo un imperativo técnico sino que también y principalmente
un imperativo politico. La tendencia latinoamericana, de hecho unas veces y
otros de derecho, se orienta a visualizar a la planiticacion como la implementa-
cidén técnica y social de un proyecto politico, sustentado por fuerzas y clases
sociales que logran, a través del testeo democratico, la oportunidad de imple-
mentar su programa en un marco de poder compartido. En este mismo senti-
do, en algunos pafses, se ha estado tratando de modificar la orientacion del pre-
supuesto pfliblico tradicional hacia una direccion estrechamente vinculada con
las politicas y estrategias de desarrollo de tal manera de convertirlo en un ins-
trumento vital de captacién y asignacién de recursos financieros y econdmicos,
y en medio eficaz para la coordinacién de programas nacionales y planes de de-
sarrollo que reflejen la realidad imperante, la carga y presion presupuestaria, en
esta perspectiva, se imbrica con la planificacién y con la implementacion del
proyecto politico; De otra manera, no podria explicarse experiencias recientes
en materia de planes anticrisis que se estdn llevando a cabo en escenarios demo-
criticos de la region.

En el documento de Naciones Unidas ya citado (6) se afirma que en los
aspectos organizativos, se han realizado con relativo éxito, acciones para que la
planificacién alcance a todos los niveles y sectores del gobierno y, por lo tanto,
guarde relacion con el presupuesto pablico. La apertura de oficinas de planifica-
cibn en los organismos que desempefian funciones de importancia vinculadas
con el desarrollo constituye una muestra de esta tendencia.

Se ha intentado que , la presupuestacion se amplie con fines de informacién
y andlisis a todas las actividades descentralizadas, tales como empresas pibli-
cas, programas regionales e incluso presupuestos locales.

En concreto, se puede sostener que se ha llegado a considerar la planifica-
cién y el presupuesto como procesos integrados que requirfan de un sistema de
coordinacién en todo el gobierno, asi como vinculos estrechos con los organis-
mos que se ocupan de las cuestiones monetarias y econdmicas. Sin lugar a du-
das que ésta es una integracion dificil, pero, también, de la misma depende la
necesaria dosis de eficiencia y coordinacion de un sector publico cada vez mas
requerido por los procesos politicos que atraviesan el escenario latinoamerica-
no.

Otra forma de promover relaciones eficaces entre la planificacién y el pre-
supuesto lo constituye la sincronizacion, por diversos medios, de sus referencias
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temporales. ' ] ) T
~ Uno de los mecanismos utilizados es el de introducir provisiones de presu-
‘puesto y gasto multianuales para establecer una perspectiva temporal com(n a
planificacién y presupuesto y facilitar una correspondencia més estrecha entre
las estrategias del plan y las operacionales. o . o
Un sistema presupuestario mutianual podria estimular la.formulacion y
aplicacién de medidas congruentes a largo -plazo para movilizar los recursos,
centrar la atencién -sobre la_gestiéon de la demanda y el balance de recursos

" reales, y facilitar la ejecucién coordinada e ininterrumpida de proyectos a largo

plazo. De todas formas, es importante mantener la flexibilidad de esta prepara-
- ¢ibn y ejecucién del presupuesto para hacer frente a cambios imprevistos. = - .
Otro dispositivo que se ha utilizado ha sido la introduccidn de planes y pre-
‘supuestos operacionales de carécter anual. En este sistema, los planes a mediano
plazo se traducen en programas de trabajo operacionales para cada afio, por lo
general mediante la actuacién conjunta de los organismos de planificacion y
presupuesto. Estos programas se convierten én los bloques en que se construye-
el presupuesto anual. De esta manera, los presupuestos han de configurarse cui-
dando de -que contribuyan al logro de los objetivos globales y sectoriales del
plan., _ ' ; . . : ’
La introduccién de presupuestos multianuales y de planes y presupuestos
operacionalés de caréicter anual, depende de diversos factores, entre los que se
cuenta el contexto institucional y jurfdico de los diversos pafses. Por esta ra- -
z6n, requieren un estudio y anélisis critico-las précticas politicas, legislativas y
administrativas vigentes en torno a los procedimientos ~presupuestarios, las
. formas de visualizar las estructuras de la econom{a y por supuesto las necesida--
i desdedatos. - : o o

Teniendo presente el objetivo de acrecentar la eficacia-del presupuesto pi-
blico como instrumento del desarrollo planificado, algunos pafses han ensayado
los presupuestos por programas. Estos en sus diversas variantes, han tenido
amplia aceptacién, sobre todo en los pafses de América Latina y Asia. Aln asi,
la implantacién ha significado un cambio més formal que estructural, ya que no
siempre ha sido posible introducir |las modificaciones necesarias en los métodos
y clasificaciones contables de las organizaciones y en las modalidades de gestion
de los programas. S S '

“Ha existido también un gran interés por el Sistema de Planificacion, Pro-
gramacién y Presupuesto (SPPP) con sesgo en el célculo de las estructuras de
los programas para mostrar el costo de cubrir metas y objetivos; el desarrollo de
programas, presupuestos y resultados multianuales;-el anélisis del costo-efica-

- cia de sistemas alternativos para alcanzar los objetivos de los programas; y el

desarrollo de medidas sobre costo—beneficio y costo—eficacia. Ha existido
clerto desencanto en la utilizacién del sistema SPPPpor el trabajo administrati-
vo tan grande que conlleva y por ciertas complejidades propias de su aplicacion
por pafses. También, algunos pafses han mostrado interés en el presupuesto de
base cero aunque éste y el SPPP contienen muchas similitudes y que todavia se
encuentta en su etapa teorica. -

- Finalmente en el documento de Naciones Unidas que sirve de base para de-
sarrollar esta parte(7) se planted que ‘‘un estudio de los pafses para los que se
dispone ficilmente de informacién indica que sus experiencias para introducir
presupuestos por programas o sus variantes no tuvieron el éxito que ellos espe-
raban, A manera de ejemplo en América Latina, la ejecucion de presupuestos
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por programas en toda la administracion empezd en 1962 en Bolivia, Honduras
y Venezuela en 1965 en el Paraguay, en 1967 en Guatemala, en 1966 en Pana-
md y la Repiiblica Dominicana, y en 1967 en Chile; en la mayorfa de esos paf-
ses, el presupuesto por programas dista actualmente de ser operacional. La cau-
sa de ese relativo fracaso ha de encontrarse mucho maés en las condiciones origi-
nales que se daban en el momento de su introduccién que en fallas del sistema
propiamente dicho, El presupuesto por programas se introdujo en América La-
tina sobre todo para que fuera un instrumento efectivo en la realizacion de pla-
nes econémicos. No parece, sin embargo, que el proceso de planificacién econg-
mica estuviera en condiciones de proporcionar al presupuesto por programa los
datos e informacion que requeria para alcanzar sus objetivos. Otra dificultad
fue la insuficiencia de los programas de informacién para personal de gestidéniy
presupuesto que realizaron los diversos pafses y organizaciones internacionales.
El pequefio niimero de expertos internacionales no pudo abrir todas las fases
diferentes de ejecucién y mucho menos su administracion en cada pais, E] re-
sultado de esas dificultades es que en la actualidad el sistema presupuestario de
casi todos los pafses latinoamericanos es un producto hibrido del presupuesto
por programas y del presupuesto tradicional. Ninguno de los dos existe en su
forma original y pura. El presupuesto por programas, que se suponia eliminaba
casi todas las deficiencias y limitaciones del presupuesto tradicional, tomaba del
mismo muchos de los defectos que se pensaba iba a suprimir. La opinion gene-
ral es que hasta la fecha se han obtenido muy pocos resultados concretos y que
es urgente contar con una estrategia que permita a los presupuestos por pro-
gramas salir en América Latina de su actual etapa de estancamiento”,

“Generalizando este cuadro més bien incompleto, es evidente que los paf-
ses en desarrollo que procuran introducir el presupuesto por programas o el
SPPP descubren que estas pricticas difieren sustancialmente del presupuesto
tradicional y que la transicion de una a otras no es ficil. En el presupuesto tra-
dicional, la preocupacion principal reside en los gastos monetarios, y la estruc-
tura del presupuesto se concibe a menudo en términos de sueldos y salarios,
gastos de viaje, equipos, etc. Todo el mundo reconoce que la forma y estructu-
ra del presupuesto gubernamental no identifica los recursos utilizados ni los
productos obtenidos, ni suministra informacién para evaluar la contribucién de
lo que se hace a la consecucion de objetivos ni el efecto de las transacciones gu-
bernamentales sobre el consumo, inversién, distribucion del ingreso, ahorro,
ete, de la economfa. Por lo tanto, no puede servir de base para la administra-
cién y evaluacion de los programas gubernamentales en relaciéon con los objeti-
vos, gastos y metas de lo planes, aunque su formato siga siendo exigido por las
disposisiones legales de muchos pafses en desarrollo”.

*‘Por otra parte, se considera que un presupuesto por programas orientado
hacia lo que se produce tiene una mayor afinidad conceptual y estructural con
las necesidades de la planificacion. Identifica metas y objetivos, insumos y pro-
ductos, y relaciona lo que se obtiene con los objetivos. Se lo considera, por lo
tando, como una ayuda eficaz para la administracion y evaluacion de los planes
y programas de desarrollo”’,

“El lento ritmo con el que se estd introduciendo el presupuesto por pro-
gramas en varios pafses en desarrollo puede explicarse en parte por el hecho de
que opera en un contexto de cuentas y procedimientos presupuestarios tradi-
cionales cuyo fin es asegurar la fiscalizacién de los fondos piblicos y no facili-
tar informacion inmediata sobre los temas y objetivos del desarrollo y su cuin-
plimiento. Los buenos pratedimientos presupuestarios deberfan promover el
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' logro de una mejor relacion costo—beneficio y destacar la importancia de la
. transpavencia, sencillez, celeridad y flexiblidad en la formulacidn y dministra-
cién de los programas., Debe obrarse con sumo cuidado al elaborar nuevos
_-procedimientos para los presupuestos orientados hacia lo que se produce, ya
~ - que los malos métodos tienen su costo. Sin una reforma sistematica de los pro- -
".cedimiento existentes, el presupuesto orientado hacia los résultados no puede

_ realmente tener éxito”.

- “LasNaciones Unidas: y otras organizaciones internacionales han dedicado
" mucha atencién a mejorar diversos aspectos de la elaboracién de presupuestos,
- iricluidas la preparacion e implantacion de presupuestos por programas”. ‘‘Las
| distintas necesidades de los pafses en desarrollo indican que entre sus proble-
. mas més importantés figura ahora una mejor definicion de conceptos tales
. comgq, resultados, consecuencias y métodos de medicion, También se requiere
- una gran-lgbor para desarrollar un plan integrado de clasificacidn presupuesta-
-ria-que identifique los programas, sus objetives, los‘recursos realmente utiliza-
._dos y los resultados. Para sentar el presupuesto por programas sobre bases fir-
" mes, los pafses en desarrollo también han de elaborar indicadores de resultados
- en diversas esferas del sector pablico”. S . R
5. - En'anteriores seminarios se ha sostenido, y con razon, de que ‘‘el documen-
| to presupuestario es un documento. polftico y la forma con:la que se elabota es
. ‘fundamentalmente polftica, no es un procedimiento mecdnico o tedrico en el
. cual puedan ayudarnos excesivamente las técnicas presupuestarias-mas ricas.y -
- sofisticadas_ sino que esta mucho més condicionado. por la realidad social pol{-
_tica y casi dirfamos cultural de los paises que lo elaboran’ (8). R
- _ 8i este rasgo es tan marcado en el contexto regional, la administracion pre-’
. supuestaria se_enfrenta, desde el segundo quinguenio de los setenta y comien-
.\ zos de-la década de los ochenta con uno de los. problemas politicos de mayor
. envergadura y proyeccidn, tal cual es el de la crisis econdmico—financiera y sus
~secuelas -institucionales, administrativas, sociales y culturales, Las magnitudes
del endeudamiento externo, sus modalidades de corto plazo, de acuerdos prin- '
 _cipalmente privados e intereses variables, no sélo ha hecho mas feble la tradi- -
" cional ‘vulnerabilidad externa de la region, sino que_estd produciendo cambios
- polfticos de envergadura que afectan el rol del Estado, de los.sectores piblicos, -
" de los procesos.de elaboracion de las politicas piblicas, de planificacion, finan-
_clamiento y formas de accién y organizacidon de las clases y actos sociales.
- - Como se sabe,-el Estado, sino agente de las decisiones sociopolfticas, es el
" escenario dindmico y complejo donde se ‘desarrolla el protagenismo polftico del
| presupuesto, primer instrumento de politica econdmica y manifestacion expre-
83 de los gobiernos de su estrategia de desarrollo y de su proyecto politico.
i ~ “La crisis econdmica (y financiera) en curso, ha replanteado agudamente el
“tema del rol del Estado en las estructuras historicas de la region, E} Estado ocu-
pa actualmente en ellas un papel central y decisivo, La crisis exige incrementar

fuertemente su limitada capacidad de gestion presente y asimismo, ponerlo.en
| condiciones de ‘atender las. nuevas misiones que se le asignen en los planteos
" -elaborados para afrontar la crisis. El logro o el fracaso de estos objetivos condi-
' cionaré severamente la viabilidad de las polfticas y planes de accion estructura-
. les en los campos econdmico y social. En el problema de la gestion estatal se-
" halla.actualmente una.de las claves bdsicas del futuro de América Latina y el
- Caribe.(9) ' U S :
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De una u otra forma, la arena estatal, considerada en funcién de la clasica
divisién tripartita de poderes que Montesquieu lleva hasta la calidad de para-
digma del funcionamiento y desarrollo de la democracia, es en la actualidad
un escenario tremendamente tensionado por la misma crisis que restringe su
capacidad de maniobra polftica y econdomica y, también, por las demandas de la
sociedad civil y sus formas de accioén y de organizacion.

8i quisiéramos hoy mostrar la panordmica en que actfian el Estado, los sec-
tores plblicos, la sociedad civil y los actores sociales y politicos, tendrfamos
que concebir, en funcion del proceso presupuestario, (10) un esquema o mode-
lo polftico donde juegan tres estructuras interrelacionadas (estatal, polfti-
co—administrativa y la de clases y actores sociales) y diversos componentes
principales secundarios, institucionales, técnicos y operativos, siguiendo en
parte lo ya planteado por Ramén V. Melinkoff en “El problema politico de la
Administracion Pablica”.

Suscintamente, las instituciones que integran la estructura estatal (los
centros del poder polftico) serfan fundamentalmente: '

a) el Estado y sus poderes basicos: ejecutivo (gobierno), legislativo y judi-

cial;

b) las provincias y estados como divisiones politico-territoriales;

c) los cabildos, ayuntamientos y/o concejos municipales;

d) las legislaturas o asambleas legislativas;y .

e) los partidos politicos, en su dimensién articuladora en relacion con el

aparato burocratico.

En concreto, en la region latinoamericana y principalmente en las econo-
mfas mixtas, sistemas politicos democritico—representativo y reg{menes presi-
denciales de gobierno, el presupuesto estd contenido en un documento emana-
do del poder ejecutivo, o sea, del gobierno y su estructura ministerial: ministe-
rios de hacienda y economfa y/o de finanzas, de las direcciones de presupuesto
de estos ministerios, Hasta el presente, el grado de participacién comunitaria,
de los ciudadanos organizados, en el origen, elaboracién y formulacién presu-
puestaria es inexistente, salvo quizés en el presupuesto del primer afio de go-
bierno, y por via indirecta, ya que se supone la votacion obtenida por los que se
hacen cargo del ejecutivo implica una clara manifestacion de voluntad polftica
en favor del proyecto o programa presentado para el escrutinio de la ciudada-
nia. Sin lugar a dudas que debera existir, por lo menos, alguna fase del proceso
presupuestario (y de planificacion nacional) en que se contrastan —concertén-
dose— las demandas de la comunidad con las propuestas emanadas del ejecuti-
vo. En esta eventual fase del proceso se deberia ejercer la vigilancia ciudadana
del gasto pGblico, formular sus propuestas, sus demandas y hacer real su activa
participacién en la elaboracion del presupuesto, de tal modo de mejorar la asig-
nacién de recursos y prioridades, la capacidad de gestién del proceso presupues-
tario y la presentacién de programas viables y necesarios.

En este sentido, no es el proceso de programacion presupuestaria (como
tampoco lo es el proceso de planificacion nacional) lo que adolece de fallas
sustanciales en el manejo gubernamental de la economia piblica, sino que ,
més que nada, las formas en que éste (O estos) se llevan a cabo. La falta de un
piso social e institucional en los espacios y niveles territoriales hacen que tanto
el presupuesto como la planificacion no reflejen con realidad y conocimiento
las demandas de la poblacién y aquellas urgencias propias de nuestras socieda-
des en desarrollo.
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Aqui surge un problema dramético de la teoria y la préctica del gobierno la-
* tinoamericano cual es el de la dindmica administrativa una de cuyas manifesta-
. ciones es la coordinacidn institucional y las articulaciones intergubernamenta-
. les, cuestién esta Gltima que se da con mayor énfasis en los sistemas politicos
- federales. ' SR
; La falta de coordinacién institucional convierte en compartimientos estan-
. cos a ministerios, departamentos, direcciénes generales, etc. Este hecho llevaa
- la excesiva centralizacién del aparato gubernamental y-al surgimiento de cuellos
. de botella administrativa, fuera de la natural ‘‘burocratizacion’” de la adminis-
' traci6n nacional, La formacién de “cliques politico—administrativo’ en los mi-
. nisterios_y departamentos claves de la estructura de poder (polftico), se hace
més evidente en aquellos que, como los de Hacienda, o Economf{a, o Finanzas,
- tienen Ja principal iniciativa en la programacién presupuestaria. ,
Una natural reaccion frente a estas patologfas del gobierno y la administra-

" cién latinoamericana lo constituyen las acciones de descentralizacion, descon-
centracion y perfeccionamiento de la dinidmica administrativa que se expresan
~ en, por una parte, la regionalizacion y fortalecimiento de los-gobiernos locales -
¥, por otra, en las distintas fuerzas que impulsan a la accién y mantienen en
- funcionamiento a la administracién estatal: la creatividad, el liderazgo, el pla-
~ neamiento, la coordinacién, el control y la evaluacion, _ -
1 En la politica presupuestaria, como politica péblica (11), la coherencia con
~ las rentas regionales y locales es-un problema escasamente abordado por laad-
" ministracién financiera ptiblica y la misma dindmica administrativa en lo que
" hace ala planificacién, la coordinacién, la evaluacion y el control.
‘ En el tramiento de esta temdtica, sin dudas que conspiran en contra de fac-
totes tales como la autonomfa municipal (financiera y administrativa), las dis-
~ paridades regionales y cierto “imperialismo” estatal que inhiben una programa-
- cibn mas integrativa de los distintos niveles de gobierno y desarrollo y que, en la
. préctica, queda sujeta a la normativa, subvenciones, asignaciones y transferen-
~ cias del centro (gobierno central) a las periferias regional y local. Si bien enal-
- gunos-pafses (Ecuador, entre otros), los presupuestos locales (seccionales) son
~ somietidos a una syerte de “toma de razdn” (en referencia a la coherexicia con
los planes nacionales) por ¢l organismo nacional de planificacion, no es menos
~ cierto que, en lo fundamental la administracién financiera local languidece y el
- producto generado por cada regién, provincia, departamento o comuna termi-
. na absorbido por el fenémeno ‘‘capitalidad’’ nacional o regional. _
En.la mayoria de los pafses en desarrollo, los presupuestos locales son fi-
. nanciados en un 70—80% por las subvenciones y transferencias de los gobiernos
. centrales y los niveles de recaudacion de ingresos propios pocas veces sobrepa-
- san el 30% del presupuesto. Losingreseslocales porlo general, segin ‘Alderfer
| (12), proceden de las siguientes fuentes: a) porcentaje de los impuestos recau-
~ dados por el gobierno nacional; b) impuestos locales sobre la tierra y los edifi-
- cios- incluidos las explotaciones y productos agricolas_ c) impuestos personales
- sobre el ingreso individual d) cuotas de concesiones, e) ingresos provenientes de
- los servicios phblicos f) subvenciones del ‘gobierno nacional, g) ingresos pro
~ venientes de empresas comerciales, h) contribuciones y donaciones voluntarias,
- e1i) prestamos. o o .
, ‘En lo que hace a los gastos municipales éstos estdn determinados por pro-
* blemas urgentes a resolver el tamafio de la organizaci6n, la cantidad de pobla-
- cion y la extensidn territorial De una u otra forma los problemas a resolver es
~ tan sefialados en las leyes que asignan funciones locales, los planes y programas
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municipales y las demandas comunitarias concretas. En general en cuanto al ta-
mafio, la poblacion y el territorio existe una evidente heterogeneidad e incluso
las tipologlas ensayadas no responden a indicadores medianamente estructura-
dos.

Varas (13) sostiene que el instrumental técnico de la administracion finan-
ciera local debe estar al servicio de las necesidades de la comunidad y expresar
se en programas realistas por lo cual tiene que viabilizar la programacién anti-
cipada de las acciones, asegurar el flujo de fondos de acuerdo con lo cronologia
de los gastos ser lo menos costoso posible para la propia comunidad y, por
sobre todo, procurar la mayor transparencia pablica en las informaciones rela
tivas a la obtencion y uso de recursos E} control piblico, el uso de planes fi-
nancieros la sistematizacién de la informacion, el uso de presupuestos por pro-
gramas o presupuestos base. cero pueden ser mecanismos adecuados de la pro-
gramacidn financiera ptblica en el nivel local.

En estos cortes verticales del tratamiento del presupuesto como polftica pi-
blica e instrumento de polftica econémica de los gobiernos. se observa la hege-
monia del Gobiernc central en el manejo de los recursos asignaciones inver
siones, programas y gastos Donde existe el nivel regional o la tradicion del cuo
teo por regiones, estados o departamentos (por ej. Colombia), la influencia de
las politicas regionales en las direcciones de los partidos a nivel nacional y de]
Estado se hace sentir en las principales instancias de la toma de decisiones en
estas y otras materias. No es frecuente aunque también se dé el caso que Al-

caldes pero de las capitales nacional y regionales, llegan a tener influencia en
las decisiones presupuestarias

Si cambiamos de dptica y los cortes en vez de ser verticales los hacemos de
forma horizontal, el presupuesto elaborado por el poder ejecutivo necesita del
debate y la accibn legislativa para que se transforme en ley que promuligara o
vetara mafiana el Gobierno de acuerdo a las disposiciones constitucionales y
participacién de los organismos contralores.

En este corte, es posible adelantar dos observaciones necesarias: a) un poco
de tipificaciéon primaria de las contradicciones y consensos en el interior de los
gobiemos segin sean de uno, dos o varios partidos, y, b} la necesidad de un le-
gisiativo moderno eficiente y nacional que sea capaz de hacer real un supuesto
bésico de la democracia representativa: el ejercicio del poder compartido.

La elaboracidon del presupuesto es una materia sensible a la mayor o menor
influencia o poder de grupos y partidos ' dentro del Gobierno, dandose, inclusi-
ve, en el gobierno de un solo partido contradicciones y consensos entre “tec
nocratas’ y ¢ politicos” o entre los grupos del ministerio de hacienda econo-
mf{a, finanzas o planificacién. Paradéjicamente son los ministerios técnicos més
que los politicos y sociales los que influyen en un proceso tan politico como el
de elaboracion y formulacién del presupuesto.

En los gobiernos de dos o mas partidos suelen haber ciertas contradicciones
entre aquéllos que son partidarios de polfticas publicas distributivas o redistri-
butivas {(en cuanto a asignacién); entre politicas pablicas segmentadas homogé-
neas o fragmentales (8i miramos el problema desde la estructura) y también, se
dan aquellos disensos en torno a la cuestién del estilo 0 modelo monetarista neoli-
beral que privilegia al mercado como asignador de recursos. la cantidad de dine-
ro en flujo y su énfasis es el crecimiento puro y simple estructuralista que privi-
legia el desarrollo y el cambio en el contexto de economias mixtas y democra-
cia representativa que lo hace con los problemas de la transicion sistémica desde
el sistema capitalista a uno no capitalista hasta llegar al sistema socialista
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" La renovacién de las técnicas y estilos legislativos en materias de discusidn
'y aprobacidn de los presupuestos. pliblicos pareciera ser uno de los.requisitos y-
. més exigentes tests a los.que tendrdn que-someterse los actuales procesos de
' ‘democratizacién y cambio en la regibn. - . '
Siguiendo a Robert D. Lee Jr y Ronald W. Johnson (14), si bien se sostiene
que el presupuesto es una funcién ejecutiva que llevd la iniciativaen la formu-
lacion de planes y procedimientos para los gastos y que, ademés implementa
esos planes y procedimientos es evidente que es el legislativo, el que haciendo
_ uso de su responsabilidad constitucional, tiene el deber de asignar fondos alos
- _gastos pfiblicos, aprueban leyes para la obtencién de los ingresos necesarios y vi-
- gilar;el gasto o empleo administrativo de los fondos. ' ,
.+ . En‘algunos sistemas politicos se combinan de hecho o de derecholas fun
' “ciones legislativa .y ejecutiva, y la aprobacién o rechazo del presupuesto se con-
' vierte en un rproblema' del partido  que controle el gobierno que usard de su he-
|- gemonfa polftica para determinar la necesidad de los gastos pablicos como puede
- ser el caso de Mdxico, con un partido dominante o de Venezuela y Colombia
| .con dos partidos alternandose. En otros sistemas -en que existe una-mas nitida
. separacidon de poderes, ya sea por la polarizacidn programacion polftica, la to-
. ma de decisiones presupuestarias es un doble proceso en que legislativo y ejecu-
' tivo tienen interesés y procedimientos propios susceptibles de consensos y
- disensos més coyunturales que estratégicos. : ' :

*

. De todos modos resulta claro que maés alld de la norma institucional o de
- | las forimas que ha ido adoptando el sistema politico, se.encuentran determina.
. das constelaciones de intereses en conflicto que complejizan al méximo Ia to-
. ma de decisiones presupuestarias Un tipo de conflicto se da entre el Presidente -
'y el'Congreso, estimando el primero que se encuentra ‘ prisionero de las leyes™
'y el segundo que es su deber “moderar’ el Ejecutivo.y que decir “‘no es indicio
' de que no aprueba ciegamente sus propuetas y recomendaciones’ Otra forma
de expresarse los conflictos en torno al presupuesto es aquella que tensiona las
. relaciones' entre las cdmaras (revisora y politica), ya que cada rama del con-
~ greso refleja intereses distintos y desea mostrar su independendia, por-ejemplo,
. generalmente los senados son expresivos de intereses mas nacionales y regiona-
i les y las camaras de representantes (diputados) interpretan mas los intereses
: regionales provinciales o locales.! :

. Mambién el sistema de partidos polfticos-es fuente de conflictos, problemas "
(y égicamente de variados consensos) en materias presupuestarias ya sea si son .

' representativos de intereses sociales determinados de ideologias o programas -

- determinados, E] nivel de desarrollo de los pafses y de los sistemas el tipo de
~régimen polftico e incluso el grado. de transnacionalizacién de la economia
- nacional influyen en el comportamiento funcional o disfuncional con la pro
- gramacidn presupuestaria de los sistemas politicos. -
| En el mismo nivel de andlisis - tanto el Estado, basicamente a nivel de go-
. bierno, como la sociedad polftica expresada en la otra cara de los partidos como
" integradores de intereses tienen que tomar decisiones en la crisis.que compor
' tan ni més alli de la normalidad del funcionamiento sistémico: la crisis como
' {al conlleva més perdedores que ganadores y el Gobierno y los Partidos al recor-
 tar por el lado del gasto y de-los programas a los presupuestos tendrdn que ele-
- gir, optar priorizar polfticamente De aqui que la transparencia en el mangjo
_ . presupuestario, la-amplia informacion gubernamental y legislativa la misma
- conformaci6n responsable de opinién publica y la participacidn de la ciudada-
_nfa son factores determinantes para qué el enfrentamiento de la crigis no sea un’
~ ejercicio elitario y en la blisqueda de salidas el esfuerzo sea compartido,
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Ahora bien, también, es el Congreso y en el sistema de partidos los conteni-
dos técnicos de las propuestas y recomendaciones se expresan en la importancia
que tienen las comisiones o comités de hacienda (de finanzas o de presupues-
to) en las legislaturas y de los Departamentos, Oficinas Tecnicas, Profesionales
o Comisiones Econdmicas en los partidos politicos Los recursos humanos re
clutados para estas instancias| provienen justamente de las universidades naciona-
les o privadas y en menor proporcion de sistemas de reproduccion polftica de
cuadros y dirigentes de los mismos partidos

La estructura politico--administrativa del esquema o modelo politico que
estamos utilizando para tratar los problemas politicos del presupuesto piiblico,
tiene como componentes fundamentales a la burocracia, a la administracién
plblica en su triple dimensién de aparato técnico- econdmico, defensivo e ideo-
légico del Estado, y a los organismos supranacionales que tienen el cardcter de
aparatos del Estado o que cooperan técnicamente con los Estados nacionales

Como se sabe, el aparato del Estado es funcional al poder politico y estd
constituido por organizaciones distintas de estructura comtGn pero que tienen
un mismo fin: llevar adelante las funciones objetivos del Estado como su fuerza
de ejecucién, dominacion, regulacion, integracién y coercion en una sociedad
dividida en clases.

La Administracién Publica es la expresion més cabal del aparato del Estado,
constituye la totalidad de este y manifiesta la organizacién burocritica especi-
fica concretando la accién del grupo social burocritico y de los especialistas
que el Estado requiere para cumplir su rol de dominacidn, arbitral y racionali-
zador

El concepto Administraciéon Publica designa un conjunto de organizaciones
de formas sociales concretas, mientras que el concepto burocracia utilizado
criticamente y en el siglo XVIII para referirse a “'la tiranfa’ y dominacién’ de
los funcionarios es usado para tipificar a un cuerpo especial de la sociedad en-
cargado de la administracion de los asuntos piiblicos con toda la connotacidon
negativa que conlleva en el lenguaje cotidiano.(15)

Para la programacion presupuestaria nos interesa ver suscintamente el rol de
la administracion piblica como aparato técnico—econdmico del Estado.

Las instituciones de la Administracion Pablica son diversas y se clasifican
segun sus funciones: establecimientos pablicos y de utilidad publica, segin su
base legal: de derecho privado y de derecho piblico la forma de operar: centra.
lizados descentralizados, concentrados o desconcentrados y el tipo de admi-
nistracién a la que pertenecen: central federal local, municipal estatal regio-
nal, descentralizada, policial, militar etc

En el seno de las instituciones se realizan, evolucionan y cristalizan variados
y complejos procesos de t?o administrativo necesarios para implementar y eje-
cutar las decisiones de caracter econdmico y politico propias de los niveles je-
rérquicos del Estado.

De acuerdo con Ramén V Malinkoff (16) “organizativamente, la Adminis-
tracion Pablica est4 constitufda mediante el sistema burocréatico de niveles jerar-
quicos, tales como el nivel directivo—ejecutivo o nivel decisorio, el nivel direc-
tivo—administrativo que implemente las decisiones el nivel asesor y consultivo
que coadyuve a la toma de decisiones y el nivel técnico y técnico auxiliar que
es el nivel operacional y al que corresponde la ejecucién de las decisiones y de
los proyectos respectivos”.

Los niveles prioritarios parecieran ser el nivel decisorio y asesor ya que en
esos niveles se determinan los objetivos centrales del Estado y también, donde
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. se'hace mas patente los intereses politicos e ideologicos-en juego. -
.- Envel caso.de la programacion presupuestaria pablica intervienen tres nive-
- les que se articilan y pénetran: el nivel de decisiones politicas: ejecutivo y legis-
. lativo, el nivel de decisiones técnicas (cada vez mas politico--técnicas):. los or-
. ganismos de desarrollo y planificacidn, y el nivel de decisiones administrativas u
' operacionales: la Administracion Publica del Estado y la Burocracia Publica. De
. una u otra forma en estos tres niveles se expresan los especialistas: los politicos
- los planificadores y los administradores.-En los dos primeros niveles, deberfa
. implementarse la més amplia participacion-de la sociedad a través de organis--

. mos comitds ‘assmbleas étc_y, en el tercer nivel, el control del ptblico es bési.
| co asf-como la tecnificacidn y profesionalizacion  plena de la administracién
" plblica Lo - cem e
: Las formas de accién y de organizacién de las clases y actores sociales es la
| tercera estructura del modelo o esquema polftico que nos hemos dado en este
~ examen preliminar de los problemas politicos del presupuesto pblico tal cual se -
' daenlaregion. - _ , R - e
S Sin lugar a dudas que este es un tema de por si complejo donde pueden dis-
. tinguirse diversas clases fuerzas y actores sociales: clases de transicion, clases
.. dominantes clases dominadas, fuerzas sociales grupos sociales grupos de pre-
sién, y. actores principales y actores secundarios La dicotomia clases dominan-

 ‘tes'y clases dominadas resulta siempre una tentacién para egplicitarse los-con-

~ tenidos reales del presupuesto. Pero lo concreto, sobre todo en laregion, pare-

~ clera ser una suerte de correlacién existente enire grado de organizacion de las

| clases, fuerzas, grupos y sectores sociales y las estructura del presupuesto. Asf;
las organizaciones empresariales, los sindicatos mds poderosos los partidos con

- mayor.influencia en la administracion, ciertos y determinados grupos de interés
y de presién, los sectores obreros industriales iglesias y fuerzas armadas tienen.

: niveles de elaboracién, foﬁi;ulaci’bn e implementacion del presupuesto, ..

18-

peso espécifico de la programacién presupuestaria que lo-hacen valer en los tres .



I1l. EL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS Y LA PARTICIPACION

Al examinar el nuevo papel del Presupuesto [por Programa para fomentar la par
ticipacién de la comunidad deberfa dejarse de ladola initil discusién Estado versus
mercado. Sobre este aspecto el Secretario Ejecutivo de la CEPAL en una parte de su
exposicion en el XXI Periodo de Sesiones de la Comision expresd que el plantear el
antagonismo Estado y mercado puede conducir a conclusiones polfticas equivocadas
No cabe duda que el mercado tiene que cumplir un papel de enorme importancia.
Pero es igualmente claro que al Estado le corresponde la conduccién del enfrenta-
miento de laicrisis y la promocidn de las transformaciones para ir cerrando las bre-
chas que persisten a pesar de los progresos alcanzados en la region.

Le corresponde al Estado y a su aparato el Sector Publico:

— La conduccién del desarrollo econémico y social y la creacién del ambiente
basico para el desarrollo del Sector Privado.

La responsabilidad en el manejo macroecondmico.

Acciones concretas para ir cerrando las brechas sociales

Participacion en la infraestructura bésica, en la produccién de bienes y ser-
cios y en la modificacion del aparato productivo.

La eliminacion de las disparidades regionales

Promocién del proceso de participacion en el desarrollo.

Las acciones para el desarrollo del medio ambiente

Las acciones en ciencia y tecnologra.

— La promocién de la integracién y la cooperacién regional

— Laincorporacién de la variable poblacion en el desarrollo.

— El mejoramiento de la gestiéon del Sector Publico.

El Presupuesto por Programas contintia siendo el instrumento basico para tra-
ducir en el corto plazo las estrategias y planes de accion y para enfrentar las situa-
ciones coyunturales. jPero estd adecuado para el enfrentamiento de la crisis y para
promover la participacion?.

En muchas situaciones pareciera que no estd preparado. Es més bien un instru-
mento “‘plano” que a veces no distingue las carencias ni la estrategia. A veces es ex-
tremadamente limitado y solo considera el gobierno central, siendo el drea descen-
tralizada y las empresas piblicas lo mas relevante en el Sector Publico.

Pareciera entonces que es oportuna una discusidn sobre la técnica y operatoria
del presupuesto por programas para que se pueda cumplir con algunos de estos re-
quisitos.

I O
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Que posibilite la partlclpacién de todos los niveles de la llamada pn'émide
participativa esto es Congreso Nacional, asambleas locales' mecanismos de
concertaciébn, agrupaciones de trabajadores, agrupaciones de empresarios

— Que posibilite el afrontar las brechas tales como pobreza critica nutricion -
desigualdades espaciales, inadecuacién productiva. ,

Que considere las lfnas estrategicas como cooperaclbn e integracién. Pro-
gramas energéttcos Programas de ciencia y tecnologfa. Programas de cony
- versién industrial,

i Para cumplir con lo a.nterior habn‘a que establecer matrices partlcipativas en
: que se establecieron las instancias de participacién en la definicion de objetivos, me-
‘tas y recursos y pareciera que la tecnica actual como ha sido ap!icada en muchos ca-
508 no posibilita se cumpla con los requisitos mencionados. - -
' Queda en este seminario abierto el tema §Cdmo transformar el presupuesto por
_ ,programas para que sea un real instrumento de participacion y democracia? ;Cémo.
cumplircon ‘el gran desaffo de afrontar la crisis peto transformando y generando
corrientes de desarrollo autosostenido?

Notu :

“1. | Vease, Enrlque Iglenlaa “Amériea Latina: crisls y opclonel de desarrollo” Presentacién del
Secretario Ejecutivo de la- CEPAL en el XX Periodo de Sesiones de In CEPAL. Lima Pert,
1 29 de marzo al 6 de abril de 1984 CEPAL, 'La crisis en América Latina; su evaluacion y

" perspectivas”, Documento- EICEPALISES 20/G 25 abril de 1984, Reactivacién'y Desarrollo -

-1 El Gran Compromiso de América Latina y el Caribe, por Norberto Gonzéles presentado en

woel XXI Perfodo de Sesiones de la. CEPAL; Presentacion del SBecretario Ejecutivo Adjunto de

! la CEPAL, sefior Gert Rosenthal durante el (hmité 1del XXI Pen‘odo de Suiones de CEPAL -

b (Méxlco. abrll 1986). g .

2. | “El desarrollo regiona} ante la crisiavy 1a reactivacion” exposieién rehlizdda por el Director

del ILPES en la Escuela de Ingenjerla Comercial de la Universidad Catélica de Valparaiso
‘ Chile - 28 de mayo de 1984
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10.

11.

12

13.

14.

15.

16.

CEPAL, La crisis en America Latina su evaluacion y perspectivas Documento E/CEPAL:
SES.20/G.25, abril 1984,

Enrique Iglesias Presentacion del Secretario Ejecutivo de Ja CEPAL en el XX Periodo de Se
giones | Lima Peri, 29 de marzo al 6 de abril de 1984. América Latina Crisis y Opciones
de Desarrollo ’

Nacones Unidas, Departamento de Cooperacion Tecnica para el Desarrollo: Estudio de los
cambiosy tendencias en la administracion y lahacienda publica para el desarrollo 1976 1977,
1977—1979, Nueva York 1979 y 1982

Ver Naciones Unidas, Departamento de Cooperacion técnica para el Desarrollo:' Estudio de
los cambios y tendencias en la administracion y la hacienda piiblica para el desarrollo 1975
1977 1977 1979, Nueva York 1979; 1982, pdgs 39 54;63 68.

Ver Naciones Unidas DCTOQO ‘Estudio de los cambios y tendencias en la administracion y la
hacienda publica para el desarrollo 1976 1977 1977 1979, Nueva York 1979 1982;
pédgs. 39 H4 63 68

Intervencion del Sr Secretario de Estado de Hacienda D. Jose Bonell Fontelles, en la sesion
plenaria del XII Seminario Interamericano e Ibérico de Presupuesto Pablico, 27 de mayo al
10 de junio de 1984, Madrid, Esparia.

Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD): en la Reforma del
Estado: Enfoques renovados ver articulo de Ignacio Pérez 8 y Bernardo Kliksberg El rol
del Estado en la presente situacion de America Latina marzo de 1985 Caracas Venezuela

Partiendo de la base que el proceso presupuestario es un proceso politico y técnico en con-
tinua retroalimentacién, que tiene a los sectores dominantes en el aparato estatal a su estrate-
gia de desarrollo y proyecto politico como fuente originaria e implementadora pero que
sblo se legitima legalmente por la sancion parlamentaria y la promulgacion por el ejecutivo
(gobierno).

Se entiende por politica publica la expresion decantada y genuina del ‘Interes general " de la
sociedad sea porque su legitimidad deriva de un proceso legislativo democratico o de la apli
cacion de criterios y conocimientos técnicamente recionales a la solucion de problemas socia-
les.

Harold F. Alderfer-Local Government in Developing Countries, Nueva York Mac Graw—Hill
Book Co , 1964 pags 149 171.

Carlos Varas G , Teoria del Gobierno Municipal, Facultad de Ciencias Econdmicas y Admi
nistrativas, Universidad de Chile Santiago de Chile, 1984

Robert D. Lee Jr, y Ronald W Johnson El Gobierno y !a Economia, F.C E primera edicion
en espaiiol, 1977 Mexico

Ver Renate Maynte Sociologia de la Administracién Piblica, Alianza Universidad Madrid,
1985; y la Teoria de la Burocracia Estatal: enfoques criticos Oscar Oszlak, Editorial Paidos

Buenos Aires 1984.

Ramdn V. Malinkoff El problema politico de la Administracién Publica Universidad Cen-
tral de Venezuela, Facultad de Ciencias Econémicas y Sociales. Caracas 1979 op cit
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ASPECTOS POLITICOS Y SOCIALES DEL PRESUPUESTO

Palabras' pronunciadas por Antonio Amado, quien tuvo a su cargo la lectura del
trabajo del Senador Fernando Henrique Cardozo. de la Republica Federativa de Bra-

sil.

El tema, que el Senador llamo de “Los aspectos Politicos y Sociales del Presu-
puesto’’, aunque tratado en forma general, esta en cierta medida influenciado por la
experiencia del Brasil. En consecuencia, algunas afirmaciones son validas para la ma-
yoria de los paises de América Latina, y otras, a 1o mejor son especificas del caso
brasilero.

1. EL ESCENARIO DEL ABORDAJE

El presupuesto publico a que se reifere el Senador en sus notas, tiene la concep-
cion amplia, abarcando el presupuesto fiscal tradicional, las componentes del gasto
pablico conexas con el presupuesto monetario y los presupuestos de las organiza-
ciones estatales vinculadas al Gobierno, de conformidad con lo que se constata en
Brasil.

El contexto que sirve de referencia es el del Estade democratico o en efectivo
proceso de democratizacion. '

Como caracteristica de los palses en desarrollo el Senador Carsdoso resalta la
funcion intervencionista consecuencia de un proceso evolutivo del Estado liberal, de
presiones de la conyuntura internacional que inviabilizan la adopcién de otras solu
ciones para la preservacion del interes nacional

El Senador Cardoso admite el supuesto de que cabe al Estado Moderno el papel
de impulsar la economia y de promover el desarrollo economico con justicia social
Por lo tanto, lo ubica lejos de los abordajes tradicionales de la acumulacion forza
da, pero en consonancia con las concepciones mas recientes del “Desarrollo Centra-
do en el Atendimiento de las Necesidades Basicas’ y con la tesis defendida por
Myrdal de la tempestiva reparticion de los resultados del crecimiento entre las nece-
sidades de acumulacién y las de redistribucion a los protagonistas del proceso de de-
sarrcllo.

Los paises de América Latina son vistos por el Senador de un modo general
como Estadosque se enfrentan con la necesidad de supuerar las circunstancias limita
doras inerentes a su condicién de economias dependientes y periféricas a un conjun-
to de paises centrales de economias altamente dindmicas.
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2, EL PAPEL DEL ESTADO EN LAS ECONOMIAS EN DESARROLLO

~ Afirma el Senador Cardoso que el mundo que emergi6 de las grandes guerras y
las! crisis. llevaron a los Estados a promover la diversificacion de funciones-y una
. progresiva intervencion en el campo econdmico, con el propbsito de generar meca-

© . nismos anticfclicos y minimizar la inseguridad internacional que-caracterizo6 el pe-

- rfodo politico entre las dos grandes guerras mundiales. R )
- En‘consecuencia, las funciones del Estado se ampliaron, mencionando las si-
- guientes: ' L o

.  organizacién del proceso de desdrrollo-a partir de una vision integrada que
considera igualmente los aspectos econdémicos, sociales, politicos e institu-
. cionales aunque se derive un proceso menos veloz, . A
"« = aceleracion-del proceso de modernizacion de la estructura productiva y el
 establécimiento de medidas orientadas a la autosuficiencia en sectores de
importancia estratégica para los procesos productivos y para la seguridad
~ nacional; o T e
'+ promocién de una adecuada distribucion del ingreso nacional y del progreso
en las regiones menos desarrolladas buscando la reduccion de-las desigual-
- dades sociales y regionales, la elevacion del nivel de vida de la poblacion y la
. integracién nacional: _ .
"« promociéon y generacién de empleos y la.ampliacién de la oferta de servi-
: cios de proteccién y asistencia social a los ciudadanos {seguridad, salud,
educacion, etc.); ' _ : 7 :

« la administracién de twimplantacion’y utilizacion de-tecnologias modernas,

minimizando los efectos negativos, especialmente en los campos social y-
. ambiental; no siempre captados de inmediato por la sociedad; o

. . ejerefcio dé una planificacion de largo plazo,-con vistas.a establecer medidas

" ‘estratégicas intencionalmente orientadas para el rompimiento de las amarras
- de dependencia de las economias-centrales; - : o o
|« maximizacion de los resultados en uso de recursos escasos y orientacion de

" la.captacién de ahorros exteimos parala viabilizacion de proyectos de elevados
*. efectos multiplicadores en ¢l sistema econémico 'y de reflejos positivos en el.
" . camposocial, evitando [los procesos expropiadores a los ciudadanos; ,
i '« - promocién y desarrollo de la infraestructura bésica necesaria para la moder--
nizacién de los procesos de produccion y :comercializacion -y del pleno a--
‘provechamiento-de los recursos materiales existentes; e '
+ - implementacién de un cuadro instifucional favorable al proceso de desarro-
1lo’, incluyendo la articulacién adecuada del sistema legal, generacion de
motivaciones y organizacion de las relaciones sociales. :

3. EL PRESUPUESTO COMO INSTRUMENTO ECONOMICO

- Con el Estado intervencionista se hicieron necesarias profundas alteraciones en
el proceso’ presupuestario, en la medida en que paso a influit en la economfa, directa
e indirectamente, dando. lugar al abandofio de la mistica del equilibrio anual, y evo-
lucionado hacia una orientacion de equilibrio econdmico en perfodos plurianuales.
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Observa el Senador que el presupuesto- moderno tiene como funcion principal,
junto con otros instrumentos de politica gubernamental. asegurar el equilibrio de-
némico del sistema socio-—econémico favoreciendo e induciendo el establecimiento
de correcciones y cambios oportunos

Entre otros papeles igualmente relevantes, el presupuesto tiene las siguientes fi-
nalidades:

« constiye un plan econdémico de las actividades que el gobierno debe realizar
en un determinado periodo inmediato, proporcinando indicadores esencia-
les para la planificacion de los sectores productivos:

+ @8 un instrumento de racionalizacidon de los gastos, mediante evaluacion de
prioridades, eliminacién de duplicidades y peri6dicas reevaluaciones de los
programas en ejecucion; y de combate al déficit mediante el equilibrio en-
tre gastos e ingresos phblicos;

« proporciona elementos para la preservacion de los niveles de inversiones y
del financiamiento de nuevas polfticas piblicas en periodos de reduccion de
la actividad economica; »

« es el medio por el cual es posible analizar y evaluar “‘ex—ante” y ‘“ex post”
la relacion existente entre los costos y los resultados de los programas guber-
namentales y orientar la asignacion de recursos segiin criterios economicos;

» es el proceso mediante el cual se puede disciplinar la expansi6n de la mone-
da en niveles compatibles con las politicas econdmica y social (inclusive, las
orientaciones para minimizar los costos de los programas de estabilizacion).

4. EL PRESUPUESTO COMO INSTRUMENTO POLITICO |

Afirma el Senador Cardoso, que en las democracias, el caricter politico del pre-
supuesto es de fundamental importancia y el més tradicional componente de este
instrumento, confundiéndose su origen con el de las instituciones parlamentarias an-
tiguas como resultado de un amplio movimiento de las clases expropiadas por el Es-
tado. Ademas, la norma fundamental de la arquitectura institucional de! Poder Legis-
lativa, el “no taxation without representation”. constituye el desideratum persegui-
do aunque frecuentemente violado por los gobiernos autoritarios.

El presupuesto es uno de los més eficaces instrumentos de control politico so-
bre el gobierno, en la edida en que propicia una base para que el Poder Legislativo
fiscalice al Poder Ejecutivo y pueda evaluar si los recursos han sido recaudados den
tro de los limites fijados y autorizados y si la aplicacién fue efectuada en los pro-
gramas y destinos aprobados por el Parlamento.

Asimismo, ofrece un espacio legitimo —en razon de la publicidad y transparen-
cia que deben tener sus procesos— para el ejercicio del “‘bargaining process’, indis-
pensable a una mayor adecuacion de las decisiones ja las mGltiples dimensiones de la
realidad, en razon de la pluralidad de intereses pablicos. regionales y de los segmen-
tos productivos a ser considerados. ‘

Es un vehiculo adecuado para la fundamentacion de la creacion de nuevos tribu-
tos, de las propuestas de cambios en la legislacion tributaria, de la' implantacion de
nuevos programas o de la ampliacién de su 4mbito con el respaldo del Congreso, asi
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: cbmo para que se confiera la base legal ide la recaudacion de los ingresos y lé'ejecucionr
de gastos por el Poder Piblico.

‘Representa la forma por la cual el Estado. da' publiéidad a s_i.l programa, de ma-

" nera de asegurar una cierta estabilidad, en términos de perspectiva de continuidad a

los programas de intetés pblico en ejecucion. , ,

" El presupuesto debe ser comprendido en estrecha relacion con un-régimen re-.
presentativo. El regular funcionamiénto de este ultimo es condicién para la legitimi-
dad y operacionalidad de aquél. Observese que el propio espacio de tiempo que el
Poder Legislativo consagra a las cuestiones presupuestarias, es de tal orden que evi-

- dencia la importancia del presupuesto como instrumento para la realizacién de sus

“fines. Aun cuando el Poder es baciado por la accién de gobiernos autoritarios, cerca
del 50% de la atencién y de las-acciones de sus miembros gravitan en torno al presu-
puesto, ) S . _ , :

" Como sefiala; GLADSMORE, el presupuesto, lejos de ser solamente un mero
juego aritmético, tiene sus raices profundamente difundidas en la. propia vida de los
pueblos, siendo pues -un acto polfif_):ico-por excelencia. En é] se condensa la sintesis
de las actividades del Estado, sea actuando directamente, sea estimulando y asistien-
do a la iniciativa privada. o . '

* §. EL PRESUPUESTO COMO INSTRUMENTO SOCIAL

Al respecto el Senador Cardoso afirma que el presupuesto concilia la atencion

_delas necesidades de infraestructura con las demandas sociales, incluso la preserva

cion del médio ambiente, al mismo tiempo que estimula la aplicacién de recursos-en:
alta tecnologia y €n la-creacién de centros de investigacion y de readaptacion de re-

“cursos humanos.

Es un instrumento de r,edistribucibn'de riqueza nacional de) modo a viabilizarla

" elevacion de los niveles de vida de la poblacion de las regiones menos dindmicas y de

~ las zonas, rpeﬁrférieas de las grandes ciudades - - ,

Es un medio adecuado para la transferencia de recursos complementarios a los

B ‘gobiernos locales y regionales con vistas a la ampliacién de los programas-de interés

social, talés como: educaci6n, salud, saneamiento, atencién al menor. alimentacion y
degsempleo. - . ’ S : _
. Es un proceso adecuado  para tratar con la progresiva complejidad que sumen -
los programas sociales de] sector phiblico, especialmente en contextos orientados:
. Es un recurso funcional para estimular la movilidad en la asignacion de recursos,
vencer las tendencias a la inercia y al conservadorismo, via subsidios programas de
préstamos preferenciales y mecanismos regulatorios que -aseguran la atencion de los

- para ideales democréticos de amplia participacion.

" intereses de la cql_ectividad, especialmente de sus segmentos mas carentes del apoyo

de] Estado. , . - -
Es un instrumento adecuado para evitar, a través de aplicaciones selectivas -los

- inconvenientes sociales de la movilidad excesiva y descontrolada entre campo--me

tropoli. - - , , , : .
~ Es el vehiculo por el cual el Estado puede fomentar la cracién de empleos en.
regiones especificas a través de la implimen_tacién de-emprendimientos pablicos y/o

de incentivos a la actividad empresarial
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6. DISTORSIONES PRESUPUESTARIAS PECULIARES A REGIMENES AUTO-
RITARIOS

Al respecto, el Senador afirma que en los Estados en que se han instalado regi-
menes autoritarios (sin partidos o basados en un partido “inico o absolutamente
mayoritario), en evidente negacion a los principios del liberalismo politico y de la
sociedad pluralista, concurren la usurpacion de los poderes tipicos del Legislativo y
la negacion del precepto del predominio parlamentario en la normalizaciéon de maté
rias financieras

Al usurpar las funciones autorizativas y fiscalizadoras del Legislativo, pasando a
centralizar el poder de definir, prioridades, de asignar recursos, de |estableger el peso
de la carga fiscal sobre los ciudadanos y de definir las normas para la presentacién de
cuentas, el Ejecutivo coloca sus acciones fuera de control pués el ejecutante no es el
mejor fiscal de si mismo. '

Bajo losregimenes autoritarios, el Poder Legislativo, como regla es alejado del
proceso de decision presupuestaria en el cual pasa a desarrollar un papel homologato
rio As{, puede decirse que el grado de participacion del Parlamento en el proceso
presupuestario define el grado de madurez. democratica de una nacion

Un circulo decisorio restricto que posibilita el establecimiento de compromisos
con grandes emprendimientos de prioridad cuestionable del punto de vista del interés
naciohal. es un riesgo social muy elevado que debe evitarse,

La concentracion de Ias fuentes mas dinamicas y elasticas de regursos en manos
del Gobierno Central (Federal), tornando las demas esferas de gobierno totalmente
dependientes de sus recursos y conduciendo a la pérdida total de su autonomia que
pasa & existir solamente en las apariencias es otra consecuencia de regimenes auto-
ritarios.

La progresiva pérdida de motivacién de los parlamentarios para la ejecucién de
andlisis y evaluaciones de las dimensiones técnicas y politicas del presupuesto, en ra-
z6n del usual cercenamiento a la prerrogativa de enmienda, es otro aspecto de graves
consecuencias y que ha concurrido con el empobrecimiento creciente de analisis por
organismos técnicos del Poder Legislativo pués la demanda decrece en la medida en
gue se restringe la interferencia del Legislativo en las decisiones de asignar recursos
con la consecuente desactualizaciéon y menor nivel de las estructuras de asesoramien-
to.

. E8 conveniente que e] Parlamento de cada pais se cuestione si el Ejecutivo no
le estd ofreciendo pequefias concesiones para quebrar su voluntad de luchar por la
reconquista de sus amplias prerrogativas
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4. EL PAPEL DEL PODER LEGISLATIVO MODERNO EN EL PROCESO PRESU-

PRESUPUESTARIO

. Al respecto, el Senador comenta que no considerando las ptimeras repuestas-al
poder real de tributar, llevadas a cabo al inicio de! milenio, el presupuesto solo pasa a
existir como institucion en el' momento en que el Poder Legislativo, en'los paises
constitucionales 'y soberanos comienza a ejercer el control también sobre los gastos
pliblicos, heécho que ocurre 4 infcios del siglo pasado. - T '

En una perspectiva moderna la democrdcia es un sistema destinado a favorecer

. el-establecimiento de una tensién dialéctica, de la. que resulta un proceso de equilf

_biro por la accién de.frenos y contrapesos Para que esto se opere es necesario que

no exista la supremacia de un Poder sobre otro, condicién cuyo logro constituye un
gran desaffo en los regimentes poco consolidados o

La toma de decisiones en materias presupuestarias es una de las més importantes '

fundiones del Poder Legilativo en la mayoria de los paises democraticos. Siendo el

“proceso presupuestario el medio por el cual se determinan las orientaciones del gasto

plblico; es decit, qué hdcer, donde. cudndo y con que amplitud. es esencial que el

" Poder Legislativo tenga en él una participacién relevante para que pueda influir en las

decisiones sobre programas de controlar tlas  acclones de los organismos del poder -
Ejecutivo y de fiscalizar el funcionamiento de la burocracia. -
La fijacion de prioridades en el gasto pablico es algo muy serio en términos de

‘repercusiones mediatas e inmediatas para quedar solamente circunseripta a las deci-
. siones de unos pocos en 1os gabinetes del Poder Ejecutivo. o

| Entre los més importantes papeles del Poder Legislativo se pueden mencionar

los siguientes: S o R ' S

. @) Servir de foro para negociaciones entre partes con intereses conflictivos Pa- -

' 1a clertos tratadistas la funcién primordial del Poder Legislativo no es la-de
llegar a decisiones pero s la de propiciar acuerdos. -

- 'b) Constituir el principal polo -decisorio de las polfticas implementadas en el

;. pas. - : ,

. ¢) Definir los limites para e) ejercicio del poder fiscal por el Gobierno en la

" perspectiva de equilfbric econémico, incentivo a Ia iniciativa privada y jus

: ticia social = o , e o

d) Aprobar, previamente los programas de gastos e inversiones del Gohierno y

; la asignacién especifica en sectores y programas de trabajo, - o

@) Intermediar en la-seleccion de tecnologias teniendo en cuenta que no
siempre la tecnologfa més avanzada es la més adecuada al pais El proceso-
de legitimacion del gasto pitblico s un componente muy importante parala
verdadera practica- de la democracia ~~campo en que tenemos mucho que
‘aprender— como para la periddica revision de las cargas ficales y la distribu
ci6n de funciones entre niveles de gobierno, :

. f) Asegutar que la intérvencién del Estado en el campo econbmico sea objeto
de: peribdica reevaluacién,-para- determinar su-adecuacion a las modifica-
cioneés en las preferencias de los cludadanos de las regiones y del pais como
un todo, Para que se verifique un desempefio adecuado es necesario que las

" evaluaciones de apoyo a las Comisiones de Presupuesto tengan enfoques
multidisciplinarios , a través de grupos funcionales integrados por especialis-
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tas en polftica cuestiones tributarias, aspectos legales. economia y otras
areas

g) En el segmento del presupuesto monetario, —éarea en que los Legisladores
necesitan recuperar prerrogativas— incumbe al Parlamento limitar, cada
el volumen de moneda que el Banco Central podra emitir los parimentros y
las condiciones para la expansion y contraccion de la base monetaria asf
como fijar las normas para la revisién de las decisiones durante el ejercicio,

h) Velar para que la distribucién de funciones entrenivelesdegobiernosea acom-
pafiada de un justo reparto de las fuentes de recursos para que se viabiligeelfi-
nanciamiento de las acciones respectivas

i) Ejercer unjadecuado control sobre el desempefio de los organismos publicos
—abarcando la administracion descentralizada y las empresas estatales— avan-
sando més alld de los aspectos formales evaluando el funcionamiento de cada
organismo en términos de la eficacia y eficiencia de su actuacién. La expe-
riencia ha demostrado que el control sobre el sector pablico tiende a ser
ineficiente cuando 1o ejercido solamente por el Poder Ejecutivo;

i) Asumir la responsabilidadipor los cortes “‘antipaticos ’enlosgastos pero com-
partir los dividendos politicos de las asignaciones ‘ simpéticas| a la opinién
pablica mediante lareserva de espacio para la debida consideracién a las de-
mandas regionalescanalizadas por intermedio de los parlamentarios lo que no
debe confundirse con la apertura para la generacion de *‘colas presupuestarias»

Con todo, para especialistas como la Dra. Alice Rivlin es necesario encontrar
medios para que el Poder Legislativo en su participacion en el proceso presupuesta-
rio, , proceda con més contenido ademas de simplificarlo y de tornarlo mas breve
pués el largo y complejo proceso actual, (caso de la mayoria de los paises) es algo
desgastante y contraproducente. Segun ella eso significa. reducir la cantidad de de-
cisiones sobre cuestiones presupuestarias de cardcter repetitivo; la transferecia de
responsabilidad por las decisiones presupuestarias al Congreso, y mayor transparen
cia en los procesos, ‘

Hay cierta unanimidad entre los tratadistas incluso a partir del analisis de las
experiencias concretas de varios legisladores de que no es conveniente que el Con-
greso llegue a detalles pero sf que actue decididamente en el plan de las politicas
plblicas pues son éstas las que determinan las asignaciones y los gastos efectivos Es
necesario asimismo crear medios que desestimulen s los congresistas a envolverse son
minucias.

8. MECANISMOS DE PERFECCIONAMIENTO DE LA PARTICIPACION DEL
PODER LEGISLATIVO

Al respecto el Senador Cardoso indica como pricipales mecanismos.

a) Los cambios constitucionales, afirmando que los mismos no son suficientes
para garantizar un regimen democratico. La constitucion establece parame-
tros pero no proporciona féormulas para que los enunciados se vuelvan rea-
lidad;

b) La limitacion por parte del Congreso del presupuesto monetario por auto-
rizaciones plurianuales con pogsibilidad de revision en casos extraordinarios
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" ¢) El'proceso presupuestario debe desarrollarse de modo que propicie clemen-

tos suficientes para el desenvolvimiento. del Poder Legislativo, compren-

diendo informaciones en formato gerencial sobre cada programa y sus prin-

cipales componentes de modo dereducirel generalismo de las asignaciones y

- propiciar las condiciones para que el ‘Parlamento pueda evaluar la conver-
 gencia del emprendimiento a las politicas vigentes; ' S

- d)- Establecer mecanismos inductores a la verdad presupuestaria en la asigna-

" cidn y setorializacidn de los gastos dotando a los presupuestos pliblicos de

mayor ‘transparencia y evitando ambigiiedades; _ F -

@) Seguimiento del desempeiio de los organismos plblicos por parte del Con-

greso, 6 por sus drganos-auxiliares “durante el propio ejercicio en que se
- efectuanlos gastos; _ S RV ,
" f) Creacién de normas.que posibiliten cortes en los recursos asignados-a pro: -
. gramas-ineficaces o injustificables v que limiten la posibilidad de asignacio-
‘ nes srbitrarias de recursos por el Poder Ejecutivo, i
‘g) .Desarrollar estructuras ‘normativas y de procedimientos a ser operacionali-
- zades por’cuadros técnicos propios. del Poder Legislativo, para efectivizar
"+ evaluaciones amplias. en la perspectiva de la racionalidad de los programas
propuéstos por el Poder Ejecutivo; - : S

h) ‘Generacién de restricciones a las modificaciones presupuestarias durante el
‘ejercicio, ya que éstas desfiguran las autorizaciones y dificultan el control. Los
inérgenes de flexibilidad conferidos al Ejecutivo “deben vincularse a-patro-
nes estables que permitan convivencia con cierto nivel de inflacién -~ ~ - -
i) Evitar la creacidn de muchas subcomisiones, pues eso dificulta la coordinas
cibn, genera discusiones estériles y conduce al debilitamiento del Poder Le-

- gislativo. e - B o - '
' Estos son los principales. aspectos abordados por el Senador Fernando Henri-

que Cardoso, quedando las omisiones bajo nuestra responsabilidad. -

1 Aprovechamos la oportunidad para dejar constancia de nuestros agradecimien.
tos al Senador Cardoso por haber atendido a nuestro pedido, y por las-ideas tan pre- -
" cisas, objetivas y actuales que ha expresado en su documento, lamentando| que no
haya podido hacerse: presente lo que darfa mucho més brillo a la exposicién yalos -
_debates _ B '
S B S . Muchas gracias - ' T
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EL PLAN AUSTRAL

Conferencia pronunciada por el Subsecretario de Presupuesto
de la Repablica Argentina, Licenciado Ricardo Carciofi.
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Al iniciar estas palabras, es necesario plantear el siguiente interrogante:

(En qué condiciones encontr6 el gobierno la situacién econdmica a fines de di-
ciembre de 1983, y qué lecturas podria hacerse de ella frente a los datos mas rele-
vantes de los Gltimos 10 afios?.

Considero que la economia argentina presentaba entonces cuatro caracteristi-
cas basicas:

Estancamiento,

La primera es el fantastico estancamiento de largo plazo.

El producto total del afio 1985 resulté inferior en, aproximadamente 2,5% a
3‘);6al del afio 1974, mientras que el producto per capita lo hizo en alrededor del 15
616%.

La economfa mostr6 una marcada dificultad para generar empleo. En el perfo-
do 1974/84 la ocupacibn crecidé en un 9,8% frente a un incremento, aproximada-
mente, un 26% inferior al de 1970.
do 1974/84 la ocupacion crecibé en un 9,8% frente a un incremento en la poblacién
del 17%. El empleo industrial de los afios 1982/83 result6, aproximadamente, un
2b6% inferior al de 1970.

No solo se observa una marcada y pronunciada tendencia hacia el estancamien-
to, sino, més aiin, hacia la reduccién de muchos de los sectores productivos, princi-
palmente, el sector industrial manufacturero; el producto industrial del afio 1984
fué un 10,6% inferior al del afio 1974.

Esta performance de la economfa durante los tltimos 10 afios —que comienza a
mediados de los ‘70 y se manifiesta hasta principios de la década del 80—, contrasta
notoriamente con la del perfodo anterior.

Entre los afios 1963 y 1974 la econom{a argentina creci6é lentamente 2 6 3%
anual, pero mantuvo la caracteristica que en los 12 afios de ese perfodo no hubo una
sola tasa de crecimiento negativa. A lo largo de todos esos afios la actividad econd-
mica registrd un crecimiento positivo y sostenido.

Paralelamente, y como era de esperar, aquella trayectoria de estancamiento o
reduccion de la actividad econdmica, se complementa con un cuadro de inversion
declinante. El coeficiente de inversion/producto disminuyé marcadamente; para los
primeros afios de la década del 70 alcanz6 un promedio del 21/22% , mientras que en
la actualidad presenta valores cercanos al 11/12%.
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. Detrés de esta crisis de estancamiento’ a largo plazo, se podrian identificar va-
‘rias cavsas, Lo que més resaltarfa en la actualidad y que seguramente se pondria co-
~mo restriccién al crecimiento y como principio del proceso de estancamiento, es la
dificultad que ha originado el enorme peso de la deuda externa,” -

. = =4

.. Sin embargo, considero que esa no es una interpretacion precisa del problema.
_Argentina comienza con dificultades para mantener su ritmo de crecimiento mucho
antes de que se genere el problema de la deuda externa. En particular, a comienzos
del los afios 70, se manifestd una crisis recurrente en su capacidad paramantener el -
proceso de industrializacién sustantiya. Se agotaba 1a.capacidad dela econom{a para

. industrializarse vfa sustitucién de importaciones. La economia se enfrentaba confor-

_me se expandfa el nivel de la actividad econémica doméstica, conuna restricciébn ex- .

terna, La capacidad para importar, necesaria para mantener ese mayor nivel deacti-

o ‘vidad, no se. compatibilizaba con-la capacidad para exportar, que generaba el sector

abierto a'la competencia externa; obviamente, en nuestro pafs, el sector agropecua-
& " Durante los afios 1978/74 se intentt eliminar esta restriccion, que presentaba el
~ agotamiento de la politica sustitutiva, através de subsidios e incentivos particulares a
las exportaciones industriales. Esta politiea no. fué acompafiada, concomitante, con-
_ un tipe de cambio alto y sostenido, de manera tal que los subsidios que se otorgaron
- por un lado fueron compensados por un tasa de cambio no suficientemente apropia-
da. - S A : _ A
| Enel perfodo 1976/77, se revierte el sesgo de la politica y se incrementa signifi-
cativamente ‘el tipo de. cambio real de la economfa —elimindndose, por cierto, al-
gunos de los subsidios—.. Pero el compromiso del gobierno de sostener un tipo de
- cambio real de largo plazo més elevado, no fue mantenido. El gobierno modifica:su
" conducta a partir del afio1978; se comienza a apreciar- significativamente la-mone--
da idoméstica; creandose, en consecuencia, un sesgo anti-exportador que se produjo -
en icircunstancias concurrentes con la apertura de la economfa, Esta polftica dificul- -
t$ significativamente a la actividad industrial; por un lado no se le daba salida a los
mercados externos y por ‘otro, se le hacia mas tenaz y més ferozla competencia con
- los bienes importados. Sl e e T e B
| -Este es el proceso que se origina: en primer lugar, la dificultad para industriali-
' zarse a ritmo sostenido, resultado de la industrializacion sustitutiva y. dela dificultad
~ para abrir la industria. En 6] se'sobre.impone el panorama.de la deuda:externa que- .
_comienza a pesar, fundamentalmente, a partir de los afios 1978 y. 1979 y su ajuste.
. gravita a:partir del afio 1981, cuando se cortan los flujos de capitales frescos hacia el
“pafs. Entonces, el primer problema argentino es el estancamiento a largo plazo. - - - -

Deuda externa: S e e c R
| Elsegundo es el.de la deuda externa, que se multiplica por cinco entre los afios -
1974y 1982: elevandose de 8,000 a 40.000 millones de-dblares:estadounidenses. -

! La deuda externa sé contrajo por distintos motivos:-para financiar:la inversion
- productiva, pero también la. no productiva, para financiar el déficit.corriente de las
‘empresas: pblicas. para la compra de armas y el pago de servicios de turismo, tam-

" bidn facilité en su-momento, la-fuga de capitales. El modo en que se contrae la deu- .

da argentina-es, en consécuencis, marcadamente distinto del que se registra en otros
- pafses latinoamericanos, donde el incremento del'endeudamiento se vi6-acompaniado

-_por un fuerte.proceso-de:inversion doméstica -por-el sector pliblico o por el priva- S

do— ge;;qgntribuyfb-,gl_s_:de_s_arréllo de la infraestructurs, a ampliar las dimensiones de
- 1as-industrias.productivas de bienes de capital y, en algunos casos,-a completar la ins ¢

dustrializacién liviana. El case més notable es el de Brasil. . . -
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El surgimiento de la deuda externa impuso dos restricciones a la economfa ar-
gentina. La primera actQa sobre el sector externo, agregando una dificultad adicional
a la que ya se tenfa para incrementar la capacidad importadora del pafs. El drensaje
de recursos que exige la rendicion de los intereses de la deuda externa limita, aGn
més, las posibilidades de importar. En grandes nfimeros de los 8,000 millones de dé-
lares que se obtienen por las exportaciones, 4.900 6 5.000 millones estarfan tomados
por devengamiento de intereses —poco més del 60% . Es evidente que los nfimeros
cambian segn el perfodo considerado, el tipo de interés internacional, etc.

La otra restriccidn actiia en el Ambito fiscal. La deuda externa fué contraida en
parte por el sector publico, gravitando el pago de sus intereses en el Presupuesto, y
en parte por el sector privado. La deuda privada, que se origind en un proceso poco
claro, financiando las actividades mencionadas, termind, a través de ciertos mecanis-
mos, blanquedndose y oficializdndose en nuestras cuentas fiscales. Es decir, una par-
te considerable de la deuda privada se convierte, en deuda piablica, dando motivo a la
siguiente paradoja: el sector pablico presenta una deuda oficializada en sus cuentas y
en sus presupuestos, mientras que muchos argentinos cuentan con capitales no tan

oficializados y blanqueados en el exterior.
Como resultado de lo anteriormente descripto, se incrementd de manera

significativa la carga de intereses en el Presupuesto. Este es un nuevo hecho y un
nuevo gasto; en nimeros redondos, de los 80 puntos del producto que significa
aproximadamente el gasto consolidado total, los intereses de la deuda representan
entre 5 y 5,6 puntos del producto en las cuentas fiscales. La emergencia de este
nuevo gasto no estaba prevista; el sector piiblico no estaba preparado para absorber
con suficiente elasticidad este fenébmeno, La contrapartida interna fue, entonces, la
otra restriccién que impuso el segundo problema gque presenta la economfa argenti-
na, el problema de la deuda externa.
Inflacién

La tercera caracterfstica que se observa en la economifa argentina es que ese
estancamiento de largo plazo al que he hecho referencia, estuvo acompafiado por
una alta inflacion: la tasa promedio de inflacién de esos 10 afios es cercana al 10%
en términos mensuales. Tiene un desvio significativo sobre su valor medio, pero esa
es la tasa de inflacién con que hemos convivido los argentinos durante ese perfodo.

Cuando existe ung situacion econémica con, alta inflacién, lo que caracteriza al
nivel de precios y a su tasa de variacibn mes a mes, es su conducta erritica. Hay difi-
cultades de predecir cual seri la tasa esperada de crecimjento de los precios y, tam-
bién, existendificultades de predecir cuil es el conjunto de precios relativos, que va
a tener vigencia en un futuro cercano.

Sector Piblico.

Finalmente, la cuarta caracteristica saliente que presenta la economia argenti-
na, se refiere al sector pablico. El sector pablico fue acumulando desequilibrios créni-
cos tanto en su politica de ingresos como de gastos.

En el terreno de los ingresos como producto de la alta tasa de inflacion y de la
dificultad de corregir y establecer precios relativos, las tarifas de las empresas piibli-
cas se vieron sometidas a una polftica errdtica. Mensualmente, las empresas publicas
generaban ganancias o pérdidas segin su nivel real de tarifas.

Ademds, con la aceleracién de la tasa de inflacion, que se verifico en ciertos pe-
riodos, los ingresos del sector piiblico cayeron como consecuencia del tiempo trans-
currido entre el devengamiento de los impuestos y la percepcién de los mismos por
el Tesoro. El perfodo de rezago de 45 a 50 dias que existe entre el devengamiento y
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el ingreso del recurso fiscal —con tasas de inflacién en asesnso— ocastond un signifi-
cativo deterioro en las cuentas fiscales. ) ' ,

~En el terreno institucional de la polftica de-ingresos, la legislacién impositiva
del perfodo fue adquiriendo, 0 no se subsanaron, un conjunto de anacronismos, de

. vicios, que surgfan o quedaban en ella. El crecimiento de la deuda no fue acompafia-
do con un acomodamiento de la_carga -tributaria, compatible con un mayor volu-

men de gastos.

Los imp'l_iesfos a las ganancias, al p&trimonio yala riquezé se deterioraron, per-

dieron importancia y pasaron a tener escasa representatividad.

- Este proceso de endeudamiento no fue seguido por una polftica tributaria que -
permitiera distribuir razonablemente las cargas en la sociedad, A modo de ejemplo,
en los primeros afios de la década del 70 el impuesto a las ganancias representaba un
2,20 6 2,30 por ciento del Producto Bruto Interno, mientras que en el afio 1984 los
ingresos por-igual tributo significaban 0,6 puntos del producto. o

En matetia-de gastos, resulta deffcil en un perfodo tan largo y cambiante, en-
contrar y-sintetizar conductas. No obstante, es posible destacar dos-aspectos... -
~El primeto, se-refiere al gasto de capital, al gasto de inversién del sector pibli-
co. 81 en- algo se caracteriza la década-de los 70 y-sobre todo, el Gltimo perfodo del

“-decenio, es en el aumento de la inversién muy costosos, de larga maduracién y de re- -

tomo lento en el tiempo y, en consecuencia, de baja productividad en el corto.plazo.
Un claro ejemplo, lo constituyen los programas desarrollados en el drea energética,
~Dentro del subsector de la energfa eléctrica.se observa que el pafs estd aten-
diendo, simitltineamente; varias obras de gran envergadura, en un contexto donde

' 1a demanda eléctrica se encuentra estancada y por debajo de la oferta actual, Ade-

més, este exceso en la capacidad de generacién de energfa va acompafiado con un dé-

ficit de su distribucién.

" Bn un contexto de significativa escasez de capital .'Se han invertido grandes’

- montos que producirén retornos. en un futuro lejano, comprometiendo asf una pro-
- porcién muy alta dé los presupuestos de las empresas del Estado que intervinieron en

este tipo de.operaciones. , , L - :
- Por otro lado; al mismo tiempo que se desarrcllaba este proceso, el sector pabli-

~_co se voled, en los finales de la década pasada, a actividades més tfpicamente produc-

tivas, actividades que pudieron ser asumidas por el sector privado, desatendiendo

- aquellas dreas que son de su estricta competencia. Llevado un poco por esa inercia de

la obra y de la infraestructura, el sector Piiblico penetré y reguld la-actividad pro-

' _ducti;\"za mucho més-que en el pasado,

. La industria del petrdleo y el de la petroquimica constituyen buenos-ejemplos -
al respecto. La expansion del gasto pGblico no-respondi6 ala modalidad de la Euro-
pa de la posguerra, el crecimiento del gasto en las actividades productivas fue en de
trimento del gasto en los sectores que deben estar bajo proteccion del Estado, -

.1 segundo aspecto tiene que ver con el “empleo piblico, Enel lapso de una -

década y como resultado de la situacién econémica, el empleo plblico se incremento
en forma significativa, El sector phblico actud conciente como' fuerza compensa-

parte de‘la ‘economfa. Este crecimiento del empleo phblico no solo se produce ani-

~ vel nacional sino también provincial, donde se sintio en mayor profundidad, debido

a las|crisis’ de las economfas regionales y.a la situacion de estancamiento que ptesen- ,  '
taba el pafs.. R _ _ R

~ ‘Estas son entonces; en una visién répida de largo plazo, las cuatro caracter o
cas bésicas que presentaba la-economfa del pafs en el afio 1983, estancamiento, ele-
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vada deuda externa, alta inflacién y la problematica del Sector Piblico.

El Gobierno democratico asume la conduccidon econdmica en diciembre de
1983 y trata de impulsar una polftica destinada, fundamentalmente, a incrementar el
salario real, a bajar la tasa de inflacion y a elevar el nivel de la actividad econémica.
Obviamente, cualquier anélisis macroeconémico por mas simple que sea; muestra que
estos objetivos no son facilmente alcanzables conjuntamente. Hay cierta dificultad pa-
ra el logro simultineo de todos ellos.

La consecuencia de tratar de impulsar el crecimiento del salario real, aumen-
tando los salarios nominales y, por esta via, favorecer y facilitar el crecimiento de la
actividad productiva en el corto plazo, fue la aceleracion en la tasa de inflacién, El
indice de precios al consumidor crecid, en promedio, en el primer trimestre de 1984,
un 17% mensual; en el segundo un 18% ; en el tercero un 23% y en el cuarto un
18%. En 1985 la tasa promedio de inflacion fue del 23% para el primer trimestre y
el 28% mensual para el segundo trimestre. O sea, comparado el segundo trimestre de
1984 con el segundo trimestre de 1985, hay un incremento de-10 puntos porcentua-
les en la tasa de inflacion mensual, es decir, del 18 se pasa al 28%.

El déficit combinado del sector piiblico, que sintetiza las operaciones del sector
piblico no financiero més las operaciones cuasi fiscales del Banco Central, tembién
tuvo una tendencia ascendente.

De 9% del producto que representaba a mediados del tercer trimestre de 1984,
pasa en el cuarto trimestre de ese afio a 11,2 %, en el primer trimestre de 1986 a

11,1% y en el sequndo trimestre de ese aito a 13,56% . Es decir que en el lapso de, un
afio pasa de 9,0% a 13,5% . Este ascenso se debe fundamentalmente, al componente
cuasi fiscal del déficit. ,

Como consecuencia de esta politica comienza a gestarse un proceso récesivo
hacia fines de 1984. La economia argentina presenta una aceleracion caida del sala-
rio real y sindrome recesivo. El nivel de actividad registra un punto de inflexién en
el cuarto trimestre de 1984. Un analisis de la situacion a comienzos de 1985 muestra
una economfa que avanza hacia una espiral fuertemente recesiva y altamente infla-
cionaria, se podrfa decir hiperinflacionaria.

En ese marco de referencia, el gobierno decididé que habia llegado el momento
de desarrollar una polftica econdomica, destinada a un drastico y frontal ataque a la
inflacién, como prerrequisito para montar un proceso més balanceado de crecimien-
to y estabilidad. La decision de lanzar este programa estuvo basada' en la conviccidn
de que se habfa agotado el margen para desarrollar un esquema de politica economi-
ca gradualista. Y es asi que se gesto, se implement6 y se llevo adelante el programa
de reforma econdmica.

PROGRAMA DENOMINADO AUSTRAL
Los componentes de este programa son basicamente tres:

1.  Politica monetaria y fiscal. Se produjo fuertemente el déficit fiscal y se desa-
rrollé una polftica monetaria consistente con el objetivo de baja tasa de infla-

cion.
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i La economfa estaba funcionando en el segundo-trimestre de 1985 con un
- déficit combinado del 13,6% la meta que se-propuso alcanzar, El gobierno para
el segundo’ semestre de ese mismo afio, fue un déficit del 2,6%, o sea, reducitlo .
‘en un sernestre 11 puntos del producto, Para lograr este objetivo én primer lu-
~ gar-y como era obvio, se tomaron ‘medidas para aumentar los recursos. En el
- corto plazo no habia otra solucién mas que recurir al incremento- de los in-
. gresos y esto se hizo apelando a dos instrumentos: _ o
" -a).-La variable precios: Se corrigieron las tarifas de las.empresas piblicas y se -
" yealizd una devaluacibn compensada, buseando, ademés-de la cuestidn fis-
cal, un cierto impacto distributivo.’ - : : —_—

‘b) La reforma-impositivae- Esta reforma impositiva, que va a tener efectos im- -
- ~“portantes o sdlo en el corto plazo, sino, ademés en el mediano plazo y
" comprende dos grandes capftulos. El primero de ellos lo constituye 1a in-
corporacién y el lanzamiento del esquema de ahorro obligatorio. El ahoiro-
' no fue, ni mas ni menos, que un empréstito forzoso, basado sobre el patri-
* ./""monio ¥ la renta, con el objetivo de lograr un répida obtencion de ingresos .
Tl fiscales, - , , o
-7 - ‘Estaba presupuestado recaudar, de esta manera, un importe equivalente
©al-1,7% del producto bruto interno durante-el afio 1985, pero como el
mismo se lanzd en el segundo. semestre del afio, la recaudacion serfa apro.
ximadamente 1,4% del producto. S
_8in embargo, el ahorto forzoso no busco unicamente, un objetivo desti-

‘nado a-equilibrar las finanzas del Estado, sino que también, persiguié una
intencion distributiva. En la anterior situacién, con 18 u 11 puntos de défi- -
cit ese desequilibrio fiscal alguién pagaba, =~ . ST
: - ElEstado lo recaudaba de lo que se conoce como impuesto inflaciona-
B *  rio, el'que grava més fuertemente a los sectores asalariados. AT

' o _ Precisamiente, en esa economfa con vasta difusién de mecanismos inde-

-+ _: " xatorios,-entre- ellos el-de-las transacciones financieras, eran los sectores:

.- asalariados quienes tenfan menor posibilidad dé defender sus ingresos. -
_ puesto inflacionario.. .- . L _
.. Un esquema fiscal como_el del ahorro ‘obligatorio permite cambiar-la -

‘base de la tributacion, pasando de un impuesto inflacionario a una tributa-

mayor capacidad contributiva que los asalariados. Y tiene un fuerte y posi-
tivo tono distributivo. Este fue el primer capitulo de la reforma tributaria, .

- El segundo es la promulgacién de un conjunto de-leyes, tales como: '
" modificacion -del impuesto a las ganancias, del .V.A., de la ley de proce-
-dimientos fiscales y de la ley de impuesto al patrimonio. -~ B S
Este conjunto de leyes no tindid, en el primer semestre de’1985 losre: -
cursos fiscales que se esperaban, pero si estdn generando un importante efect-
to recaudador en el afio 1986. Esto se ‘observa en los resultados que estd
arrojando la recaudacion del impuesto al patrimonio, No todas estas.modi-
ficaciones fueron tratadas por el Congreso-de la Nacion en el momento de-

_ seablfe;, ‘por lo menos desde el punto de vista financiero. -

5 c) Erogaciones: Del lado de los gastos, a los 15 dfas'de puesto en marcha el

-programa, se envio al Congreso de la Nacion el Presupuesto Nacional que .
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- " Consecuentemente, sobre ellos cafa més fuertemente el peso del im- '

“cidn mas explicita, que recae ‘sobre las personas fisicas o empresas con. -
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iba a reglar las operaciones del sector piblico hasta fin de afio. Ese nuevo
presupuesto incluyd una definicién muy estricta y muy taxativa en materia
de inversidon piiblica y en erogaciones de bienes y servicios no personales.
Hubo un drastico corte, un importante ajuste en los montos de inversion y
gastos en bienes y servicios. Ademas, el presupuesto incluyd también en
tono con el congelamiento general de precios y salarios, una politica salarial
muy severa para el sector pliblico. Si bien en el sector piiblico pueden haber
ocurrido deslizamientos, corrimientos hacia arriba de los salarios, no ocu-
rri6 lo mismo a partir de los Gltimos meses de 1985, en el sector pablico;
quien mantuvo una muy rigida politica salarial.

Esta politica permiti6é reducir al gasto phblico en la segunda mitad del
afio. El tercer trimestre de 1985 terminé con un gasto plblico de 29,7 pun-
tos porcentuales del producto, mientras que en el cuarto trimestre del afio
1984 se habfa alcanzado participacion en el producto interno del 32%,
siendo el promedio anual del 31%.(1)

Reforma monetaria. Este componente relativamente novedoso y acomodado a
las circunstancias, no debe ser interpretado solamente como un cambio en la
unidad de cuenta, lo importante de la reforma monetaria consistié en que ella
incorporé un mecanismo para resolver la indexacion de los contratos, que regis-
traba la economia argentina.

Otras economias que aproximadamente al abismo hiperinflacionario, de-
sarrollaron mecanismos sustitutivos de la unidad de cuenta doméstica. Por
ejemplo en la Alemania de principios de los afios veinte tuvo lugar una dolariza-
cion total de la economfa, en nuestro pais no solo se dolarizaron las tran-
sacciones, sino que, ademds, surgieron formas de indexacién generalizadas. Des-
de los alquileres o los salarios hasta los préstamos familiares, todo estaba inde-
xado. La economia estaba indexada.

La reforma monetaria fue un instrumento disefiado para evitar bruscas
transferencias de ingresos entre deudores y acreedores, que hubieran tenido lu-
gar al producirse un abrupto descenso de la tasa de inflacion.

La forma que tomé ese instrumento fue la tabla de desagio, que en Gltima
instancia no fue mds que una tabla de conversién entre la vieja y la nueva mo-
neda. Por otra parte, fue un mecanismo ideado para salvar el hecho de que en
un pafs no pueden existir dos monedas al mismo tiempo.

Politica de ingresos. El gobierno ha sostenido como elemento importante, co-
mo un pilar esencial de su programa de reforma, la necesidad de acompafiar la
politica monetaria y fiscal con una politica de ingresos. Esto se fundamenta en
razones tedricas: es muy dificil pensar que en economias como la argentina
puedan existir mercados de ajuste instantaneo. La aplicacién de un shock fiscal
y monetario hubiese tenido consecuencias graves sobre el nivel de empleo. Creo
que no hubiese sido tan inmediata la reaccion y la generacion de fuerzas correc-
tas desde el mercado de trabajo al mercado de bienes. Es decir, que el desem-
pleo hubiese generado fuerzas tendientes a corregir los salarios y, con menores

Es importante desctacar que durante 1984 el sector péblico no financiero ya habfa iniciado
un proceso de ajuste en sus cuentas. La inversion presupuestada para el afio 1984, era signifi-
cativamente menor a la del afio 19883, La inversién plublica promedio de los afios 1984 v
1885 es de 7 puntos del aproximadamente promedio, mientras que la media de los Gltimos
cuatro afios de la década pasada se sitGa entre el 11% v el 12% del produeto bruto interno.
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biese sido una muy profunda recesion y consecuentemente un desempleo gene-
ralizado, demor4ndose la reaccion de los precios. . - o IR
_ _Este andlisis parte de la evaluacién general del funcionamiento de la eco-

nomfa argentina, tal cual lo entendemos quienes forman el equipo econdmico;

3 salaxiog, disminuir la mt‘[‘_acién__.:Lo mas prdﬁable es-que el primer impacto hu-

~_pero, adema4s, se apoya en datos empiricos, Nuestra economfia cuenta con un
- gector: productor de bienes, gue puede ser dividido en dos grandes. grupos. El
. primero esté expuesto a la competencia externa, constituido por el sector
- agropecuario, E} otro, es el sector industrial, que est4 no sometido a la compe-
. tencia extérna, y funciona bajo una economia cerrada: las empresas se compor-
. tan como fijadores de precios y el mercado actfia como fijador de cantidades.

" En tal contexto, el impacto inmediato de un shock monetario y fiscal, no . =~

acompafiado por-una polftica de ingresos, hubiese sido profundizar la recesién

'y el desempleo en el corto plazo, no devengando tan ripidamente los beneficios o

. en término de precios.

e 1 fandamento de la polftica de ingresos fue el deseo de atenuar

la consecuencia recesiva y regresiva en el proceso de ajuste. _ _
~ Dados los tres elementos centrales del programa, ahora intentaremos des-
" cribir cual ha sido la reaccion de cada una de las variables éconofnicas en-este
© plan antiinflacionario. ' ST

" En principio, el objetivo priotitario fue alcanzado y la tasa de inflacion del

segundo’ seméstrg'de 1985 oscild en un ’_2_%\—mensual~§ién§e -a un-promedio del

28 y 28% mensusl en el primeroy segundo’ trimestre del mismo afio respecti-

. vamente. . - 3 Lo
‘Lo notable del proceso de-estabilizacién es que el brusco descenso €n la tasa -

" de infiacion mensual se logrd sin elevados o significativos costos en términos de )

" actividad productiva. o , , - :
" En-el afio 1984 se inicia el proceso recesivo y-comienza a declinar ‘el nivel .

: "de actividad-econdmica, Durante el tercer trimestre de 1986 ~inmediatamente

~ después del plan Austral~se alcanzd el pico de la recesion; el producto bruto.
. interno industrial desestacionalizado cae un 7,3%, pero, a partir de ége perfodo
| . comienza . una répida recuperacion, creciendo el Producto Bruto-Interno indus-
'~ trial desestacionalizado un 13;1% en el cuarto trimestre de 1985 y un 6,0% en
© olprimero de1986.1) . . - oo
" 8i biéen a partir de 1986 ha comenzado a acelerarse-el crecimiento de los.

precios, considero que es posible consolidar un programa de bajas tasas de:in- '

¥

~ “flacion que permita impulsar. el crecimiento de la actividad productiva. Preci-.
. samenté, este es el desafio; este es el objetivo mas importante. - S

| Por dltimo, considero relevante realizar un par de reflexiones Bi)_'bi:e i
| lecciones que pueden dejarnos, desde el punto de vista fiscal, los programas de
- répido ajuste en materia de precios. ' HAOR, TR ETTE

R N imers o due Ia velocidad del ajuste macroecondmico es bastante mis
. ‘notable, bastante mas répida que 1a velocidad del ajuste fiscal,. La operacion de -

ajuste macroeconbmico requiere una politica fiscal consistente, pero, lo que se..

observa como diffcil es, precisamente, introducir en el sector phblico aquel tipo_. "

de polftica y aquel tipo de reformas, que permitan consolidar el nuevo nivel de
gastos-e ingresos alcanzados.  ©~ ~ . o S o
"~ En nuestro caso, afortunadamente y por Tla circunstancia politica del lan-
zamiento: del plan, 1a teforma” tributaria se introdujo a tiempo. Esta reforma

. permitio obtener un nivel de-recursos distinto, estructuralmente distinto; al que

* ge registraba. einco afios atrés.La reforma. tributaria permitié consolidar estos



1)

mayores ingresos.
Por el contrario, del iado del gasto, no sblo resultd dificil mantener las ero-

gaciones en sus nuevos niveles més bajos, sino que ademdas no existid margen

considerable como para lograr mayores reducciones del gasto pablico. Esta di-

ficultad para afianzar el nuevo gasto se puede explicar principalmente por las

siguientes restricciones:

a. No es factible reducir mas, en el corto plazo, los niveles de inversion pabli-
ca. Aunque es posible realizar algunas reasignaciones entre las distintas fina-
lidades, los presupuestos ya fueron ajustados y la inversion alcanza, o esta
pfoxima, a niveles minimos.

b. Resulta sumamente dificil y conflictivo sostener los actuales niveles de gas-
tos corrientes, principalmente de gastos en personal. La solucion de este
problema es de mediano plazo. Se requiere disminuir el empleo piiblico,
poner en marcha un proceso de asimilacion, de transferencia, de empleo
publico a privado.

La segunda refexién se refiere al cambio en las pautas de comporlamiento,
que debe producirse en las empresas del Estado. Estas empresas tienen que di-
sefiar polfticas para una nueva circunstancia.

El desarrollo y el cuidado de la actividad productiva y de la infraestructura
que les corresponde, tiene que ser hecho mediante un mecanismo presupuetario
que no parta de la hipdtesis de que existen mayores recursos para su financia-
miento. Hay que buscar formas de cofinanciamiento, formas de complementa-
riedad entre la actividad pblica y la privada. En esta drea, es fundamental el rol
de los organismos multilaterales de crédito y, basicamente aquellos que de-
sempefian un papel clave en el otorgamiento de préstamos a largo plazo para el
desarrollo.

Las empresas plblicas deberfan, en muchos casos, desprenderse de la etapa
de comercializacion de sus productos o de inversiones menores y asumir los de
m4ds alto riesgo o las de mayor indivisibilidad de la inversion. Aqui se presenta
el mayor desafio adecuar el presupuesto de las empresas del Estado a estos esca-
lones de gasto mas bajo.

Las cifras giobales de Ia economia reflejan un comportamiento similar. Segiin las estimacio-

nes de cuentas nacionales dadas a conocer por ¢l BCRA, el PBI registro el siguiente compor-
miento: tercer trimestre de 1985, —8,1%; cuarto tirmestre de 1985, —3,5%; primer trimes-
tre de 1986, —0,4%. El punto de inflexién se refleja en el primer trimesire de este afio por-
que en el cuarto de 1985 pesa Ja cafda del producto agropecuario.
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COMISION 1: ADMINISTRACION FINANCIERA, PRESUPUESTO E INFLACION

"

A. AUTORIDADES

Presidente: Jorge Irisity (Uruguay)
Vicepresidente: Darfo Zarate Arellano (Paraguay)
Secretario: Juan José Pascualetti (Argentina)

B. DOCUMENTOS

Los documentos presentados que sirvieron de base para la discusién fueron
los siguientes:

1. ““Administracién Financiera, Presupuesto e Inflacién”, Dr. Angel Goros
tiaga.

2. *‘Aspectos técnicos y metodolbgicos del Presupuesto del Sector Plblico del
Per”, Ministerio de Econom{a y Finanzas del Per.

Los participantes tomaron también conocimiento del documento presenta-
do por la delegacién de Uruguay “Proceso presupuestario en Uruguay/Metodo-
logia y tratamiento de la inflacién”, que tuvo cardcter de informativo.

C. CONCLUSIONES

La Comisién consideré inicialmente aspectos relativos al enfoque tedrico
del tema, al espacio institucional que involucra y el objetivo del analisis a reali
zar, ,

De este modo quedé definido que el trabajo se restringe al Ambito guberna-

- mental del Estado, comprehensivo de las entidades de la administracion central
regional, estadual o provincial y municipal, mas las entidades descentralizadas
no empresariales. Excluye al 4mbito empresarial estatal que, aungue mantiene
relaciones reciprocas de transferencias con el ambito gubernamental, requiere
de un estudio separado en la medida en que dispone de instrumentos especifi
€08, como tarifas, precios y activos financieros, para estructurar respuestas pro-
pias a la distorsion inflacionaria.

El tema en andlisis tuvo como objetivo identificar la forma como la infla-
cién altera la gestion de la administracion presupuestaria y los modos sistemati-
cos de respuesta que se consideren adecuados para superar esa perturbacion. Se
entiende por administracion presupuestaria todo el proceso que involucra la
gestion del sistema presupuestario o sea las fases de formulacién, ejecucion y se-
guimiento; y evaluacién. Igualmente se considera que el vresupuesto tiene un
rol dual como instrumento de ejecucién del programa financiero y como expre-
sibn de la ejecutoria del plan de accidn real de los programas y actividades del
Ambito gubernamental.
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Teniendo en cuenta las referencias concepttiales bésicas precedentemente

expresadas se considero necesario analizar los efectos de la inflicion en cada
una de las fases del proceso presupuestario, ' '

1.

La inﬂacién-aféctnndo 1a fase de formulacioén del pfesupuesto

En la tarea de formulacidn del presupuesto, la inflacion descartando los
casos de “‘hiper inflacidn’ , crea trastornos de insequridad en el trabajo de
programacibén respecto a la evolucion de los precios futuros de los factores
e insumos y en la confiabilidad de los registros de contabilidad- como base
de referencia de lo ya ejecutado. e _ :

_Para superar o reducir esa inseguridad, resulta insuficiente el auxilio de
lo# indicadores globales de la evolucidn del sistema’ de precios que utiliza el

" -anélisis macrofinanciero para acotar los lfmites méximos del gasto piblico.

Seiconsidera que en-cada sector y/o programa prioritario de la gestion pu-
blica, es imprescindible auxiliarse-con las referencias figicas de metas e insu-
mos principales y con fndices especificos de precios, para evitar que la apli- -

“cacion de los (ndices genéricos produzca distorsiones diferenciales entre un
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area de actividad y otra, afectando la programacion,

Aln a partir de la posible disponibilidad de indicadores especfficos co-

mo los ‘sefialados, se consideraron las alternativag précticas para el .trabajo
de preyision del “efecto inflacién’. En la experiencia de los paises-asisten

tes se identificaron los siguientes métodos para trabajar en la fase de formu-

lacién: : o
a). Programar a precios base (del mes de formulacion) para ajustar con {n-
* dices a'la fecha de iniciacion de la ejecucion y en peri’odc)_sidetermina

dos (trimestres o cuatrimestres) de la etapa de ejecucion.
b) Programar con base en un supuesto de inflacién estimada..

c¢) Programar a precios constantes estableciendo un monto de reserva glo- -
bal para aplicacion especffica durante la etapa de ejecucion. Este siste-
ma aceptarfa también trabajar. con monto de reserva desagregados a ni-
vel sectorial y someter la aplicacion especifica-compensadora del efecto
inflacién a analisis paralelos de gestion financiera y real : ,
Como referencia para considerar efectos diferenciales del factor infla- .
cibn, se identifica alos gastos en compra de bienes como el sector de gastos
que concentra el problema y la preocupacion del tema en términos finan-
cieros. Los.salarios las transferencias y las aplicaciones para atender. al servi-
cio de la deuda, tienen vias propias de adecuacion, Los dos primeros con-

- ceptos se-acotan a través de politicas especificas globales o por medidas de-

restriccion real {no provisién-de vacantes, reduciendo capacidad de servicios -
o endurecimiento de Ias normas de acceso a los beneficios de la seguridad
social, por ejemplo), y el servicio de la deuda tiene ~-en genral- referencias

rigidas o variables auténomas como la evolucién de la tasa de cambio - en

la deuda externa— que exige una forma de proyeccion propia.

La inflacion afectando la fase de ejecucién y seguimiento.

Se reconoce que en los casos en-que la administracion, presupuestaria
tiene -diferenciados los roles de programacién y ejecucion de la gestion, el
factor. inflacionario. genera una desconexion negativa entre ambos roles y
hace recaer en el administrador ejecutor el peso de los efectos negativos de



la inflacion. Es el administrador ejecutor el que tiene establecidos los ‘Ii.
mites en montos monetarios para compromisos” con los que debe atender
una determinada dimension real de compras o un volimen de prestacion de
servicios, Es é] quien se enfrenta, por efecto de la inflacién, a la verificacidén
de que los montos de posible compromiso son superados al concretarse Ia
operacién de compra, o sea al devengarse el

- 8i el problema lo enfranta urt administrador celoso por el aspecto finan-
ciero de su gestion, hard del monto de sus compromisos una reserva propia,
por prevenirse del desajuste por inflacién en el lapso/gasto comprometido/
gasto devengado reduciendo el nivel de compras y la actividad del servicio.
Si el administrador es celoso en cuanto al nivel de ejecucidbn real compro-
meteré el total de la demanda de bienes programada y al cierre de la opera-
cion verificard un sobregiro entre el monto programado y el devengado, co-
mo consecuencia del incremento inflacionario. Asi se verifica que hasta el
presente, en la mayoria de los paises confrontados las normas de ejecucion
y de registro de transacciones presupuestarias (contabilidad presupuestaria,
de caja y patrimonial) no han incorporado métodos de registro para identi
ficar el ‘‘efecto inflacion” sobre la gesiion originalmente programada y
cuantificada. Trabajando con el monto diferencial entre el precio de progra
macion versus el precio de ejecucidn, este efecto se podria identificar finan-
cieramente dando garantias a la responsabilidad del administrador ejecutor.
Trabajando con metas reales de gestion o por unidades de volumenes de
trabajo, el incremento del costo unitario por bien o servicio prestado, mar-
carfa el efecto sobre la produccion de los servicios e identificaria el dafio
real del factor inflacion sobre las metas. dando también transparencia a la
gestion del administrador ejecutor.

En resiimen, siendo el factor inflacion un alterador de la fase ejecutiva
de la administracién y un factor ex6geno a la responsabilidad intrinseca de
los administradores ejecutores respecto a sus compromisos reales de gestién
y a los montos financieros que la acotan, deben establecerse mecanismos
que posibiliten el registro especifico del “factor inflacion” y lo competisen,
para no distorsionar los resultados fisicos y financieros.

Deben reiterarse que estas conclusiones, al referirse al ““factor inflacion™
entienden aquel fndice que evoluciona normalmente entre los limites de los
pardmetros contemplados en las predicciones macro-econémicas y macro-fi-
nancieras, de acuerdo a la programacion elaborada por los organismos cen
trales responsables del disefio de 1as politicas de coyuntura. Asf como en la
fase de formulacion se verificd que falta un sistema de indicadores especifi-
cos (de sectores y programas) de la gestidon publica, en la fase de ejecucion
se carece del sistema de traslacion, registro y control del “‘factor inflacién’’
(supuesto al nivel macro en el programa financiero) en el nivel de los mon-
tos programados bajo la responsabilidad de los administradores ejecutores.

Ante la verificacion de estas carencias se reivindica la necesidad de un
sistema de desarrollo combinado de ejecucidon y de seguimiento, y contem-
plar en su operatoria el ajuste ‘‘automatico” del factor inflacion.

Se considera que el método de programar a “‘precios constantes’ y para
hacer, ulteriormente ajustes en perfodos detérminados sobre los saldos no
utilizados, no soluciona los desajustes acaecidos en el lapso ya transcurrido,
dado que mientras el sistema de ajuste es peridédico la desviacion inflaciona-
ria es continua. Se considera que los montos establecidos en base a supues-
tos de “inflacion estimada’ al surgir de cilculos macros, necesariamente van
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| meses) dependeré de la organizacion del sistema y la capacidad de informa-
‘cibn disponible, -

aclara, deésde luego quela evaluacién rio. seagot:i en el balance del-se-
to de: “la-inflacion’’"y-es una instancia imprescindible ‘a(n en siste-

;;S'e’

im?:eapiﬁ'dible‘ para considerar la-forma de superar las otras: limita-

ciones indicadas, o sea la débil
res exbgenos no previstos.

4réa ‘de inversiones, se considera la alternativ
‘mensual de “corréccion del Tactor inflacio

*ci6n ‘en las trasposicionas dé rubros en periodos cuatrimestrales combinado -

~“con_dos etapas concentradas (abril y agosto p.e.) para la revision conjunta :
- de todos1os programas de cada sector. Esta reformulacién contemplarfa: . =

' a) Fas desviaciones-y deafases de la ejecucibn real;

» §

5_ “.b) L. compensacidn entre programas. de montos no ,a,‘g"-erctgd'o_s y aquellos

-altamente comprometidos; - - :

_¢)_ Lias variaciones no previstas:de factores externos (variaciones c,_i_e,ta'sas de’
- interés o de precios de importacién o qe,posi'bilidgdes de financiacion;

ete.).

1 cién a precios constantes con una asignaciériglobal de ~
veserva que mensualmente reponga ‘‘a 10s montos efectivamente aplicados .-

el % real de inflacion que Jas afecto™; podrfa aproximarse.a una solucién de -

i storsion. Esta alternativa requiere necesariamente del-auxilio de -
{ndices especificos por sector y programa en materia de precios y magni- -

1a administracién presupuestaria de A.L.-y que combinadas con-el

én Ia gestion plblica (financiera y veal), debe

stabilizados. Lo éseicial -de laevaluacion es verificar los resultados de .~
ibn real y financiera y servir para tomar decisiones correctivas de des- -~ -~ .
n etapas intermedias dé la ejecucion, En el caso delos paisesde A, L.

cadas, o sea la débil calidad de‘programacion y la alta’incidencia = |

i

T



d) La revisién de la proyeccién de recursos, como base para ajustar priori-
dades de gastos, teniendo en cuenta que en los recursos incide fuerte-
mente, y con rezago, el “‘factor inflacion”;

€) La revisién de prioridades politicas o el surgimiento de prioridades de
emergencia para la asignacion de gastos; y

f) Restricciones o aperturas derivadas de evoluciones negativas o positivas
de los indicadores macro-financieros, y en especial de los vinculados al
sector externo y al sector monetario.

' Un desarrollo del sistema de administracién presupuestaria con el pro-
posito indicado solo es alcanzable con una organizac¢ion adecuada del siste-
ma de seguimiento como alimentador del trabajo de evaluacion, a nivel de
ejecucion; al nivel intermedio de control y a nivel de decisiones de politi-
cas de gestion.

D. RECOMENDACIONES

1)

2)

3)

4)

5)

A los efectos de identificar y cuantificar al ““factor inflacion” en su inciden-
cia negativa en el sistema de administracion presupuestaria, se considera de
interés trabajar con el presupuesto “‘como instrumento de gestién financie-
ra” a nivel de la direccibén ejecutiva responsable de la administracién guber.
namental.

A los efectos de vertebrar adecuadamente al presupuesto con los otros ins-
trumentos de Polftica Econémica y Financiera por un lado y con la admi-
nistraciéon responsable de la accidn real de los programas, se considera im-
prescindible estructurar un sistema de indicadores especificos de la gestién
publica (ocupacién, demanda principal de bienes, precios, equipamientos
técnicos, etc.) por sectores y programas, capaz de identificar el impacto
concreto de la inflacién en cada caso y otros factores distorsionantes.

A los efectos de hacer coherente el trabajo en todas las fases del proceso de
administracion presupuestaria, se enfatiza la necesidad de vertebrar el traba-
jo de los niveles programadores con los niveles de ejecucién; ‘

A efectos de evitar que el “‘efecto inflacidn’ caiga en el drea de responsabili-
dad del ejecutor, se recomienda optar por un método de proyeccién y ac-
tualizacion, capaz de retornar a las asignaciones originales el valor de afecta
cidén real por inflacién, y adecuar el sistema de registro en forma tal que
identifique oportunamente su incidencia en los montos respectivos.

Afectos armonizar la gestion financiera con la gestién real integradas en la
unidad de la gestion presupuestaria, el sistema de indicadores especificos de
la administracion debera aplicarse para desarrollar la fase de ejecucion y se

guimiento, midiendo conjuntamente resultados financieros y metas reales

Se recomienda esto para sustentar periodicamente la revision de prioridades
en la accién y en las polfticas pablicas involucradas Tanto la ejecucion real
como la gestion financiera presentan desvios durante la gestion de signo
diverso y concomitantes con el factor inflacién, cuya causa es necesario pre-
cisar para tomar decisiones: a) de caracter financiero cuando la gestion se
desvia del marco de politica economica y financiera global; y b) de caracter
de politica de gestion, cuando se anota un desvio en la ejecucion real
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- COMISION 2: DEFICIT FISCAL E INFLACION

' AUTORIDADES

' ,I'Presidente Washmgton Freu'e (Uruguay) - RE )
* Vicepresidente. Lilian"MOra (Ecuador) v : :
Secretano Tecmco' Juan Vega (Argentma)

. DOCUMENTOS = T

Lok, documentos presentados que - s1rv1eron de base para la discusion fueron, _
. los signientes: - S
1. Déficit fiscal, su ﬁnanci,amiento ¢ mﬂacion. doctores Raul Terrasini- Rubén,j BEE

- Torres y-Laura Fuxman (de la Argentina)

X Presupuesto e inﬂacion, doctor Celso Bermejo Sanchez (de Esnana)
,f CONCLUSIONES | 7
1 La mﬂacion, entendlda como el aumento sostemdo a lo largo del t:enmo o

~del nivel general de precios, genera problemas en todos los paises que es de :
- seable corregir.

No se alcanzd consenso en cuanto ala rlacmn de causalidad deficlt fiscal in-
flacion.

Entre las causas’ detectadas aparte dela clasnca, aumento de la- cant:dad de;

dinero para financmr el deficit fiscal se observan:-

— Las expectatwas de los agentes econbémicos.

. La puja distributiva entre los distintos: sectores socmles
—  La inercia mﬂacmnaria, provocada por- los mecamsmos de mdexac:on
-generalizada. :

R g Esta ltima,.al parecer prevalece en sltuaciones de alta pemstente mﬂa
,c16n en_que los agentes economicos. ‘tratan.de proteger sus mgresos en tér-

minos reales creando mecanismos-de mdexacmn de sus nreclos “llamense

. _,.salanos, tarifas publicas alqulleres etc o



3.

El déficit fiscal y su financiamiento aparecen como variables eriticas en la
lucha contra la inflacion.

Ademés a través de los mecanismos de regulacidon financiera este déficit re
sulta incrementado.

En consecuencia el déficit fiscal debe mantenerse dentro de margenes que
lo hagan manejable y en su financiamiento debe recurrise a aquellos instru
mentos que no transfieran los desequilibrios del sector phblico a otros sec-
tores de la economia. Cuando se recurre al credito externo deben tomarse
especiales precauciones en cuanto a los tipos de gasto a financiar y la capa
cidad de repago.

En los contextos de alta y acelerada inflacién el sector publico presenta
por el lado de los ingresos cierta rigidez para daptarse. Por lo tanto, los in
gresos en terminos reales pueden llegar a disminuir a través de los rezagos
fiscales

A su vez la disminucion del gasto publico aparece como problematica debi-
do a las rigideces que presenta. Por ellos debe alcanzarse acuerdo sobre los
roles (o fines) que debe cumplir el sector piblico. Asimismo debe avanzar
se hacia una mayor calidad en las prestaciones de servicios

RECOMENDACIONES

En vista de ello se recomienda:

1.

Deben promoverse los estudios sobre la inflacion de cada pais en su propio
contexto socio-econdmico ya que es imposible dar una explicacion unica
del fendmeno.

Para alcanzar el financiamiento genuino del gasto pablico debe procurarse
el mejoramiento de las estructuras y administraciones tributarias

Debe alentarse la realizacion de estudios en todos los paises estableciendo
relaciones entre las variables presupuestarias y las monetarias

Debe insistirse en el tratamiento del tema deficit fiscal y su financiamiento
en el proximo seminario.
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c. comws;onns |

" gan una dobe via de formulacién ejecuclén y control. del gobierno-local al- S
gobierno central y, en la medida quela habiliten sus resoectwos ordena L

' (:o
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* “Aspectos teenico-pol

COMISIDN 3: ASPEC’I‘OS POLITICOS DEL PRESUPUESTO 2

A AUTORIDADES
'Presidente. Dr Carlos E Delpiazzo (Uruguay)

sidente: Sr Andres Sanchez (Panama) -

7' Séémtario 'I‘ecmco Lie, Rodolfo Tomasone (Arqentma)

B 'DOCUMENTGS

" Los d umentos presentados que sn-vieron de base para Ia dlscusion fueron los
_ ‘siguientes.

“El control social del gasto pﬁbhco exposlcion a carpo de Jose Juan Blas 7

'con (Espafia).

“La |.presupuestos del fpresupuesto , por Hector Raul Sandler (Argentina)
ticos del presupuesto. Ensayo de sistematizacion de
Ia colaboracién entre los Poderes de Gobierno ’ exposmmn reahzada por ei ,

Dr CarlcsE Delpiazzo (Uruguay)

La modery

peratwo politico. '
-La: teridenoia- latinoamencana ‘de hecho unas veces y- otras de derecho o
se ‘orienta a visualizar a la planificacién como la instrumentacion téenica y.-
social de un proyecto ‘politico, sustentado por fuerzas'y clases sociales que

logran, & traves del juego democritico, la oportumdad de aphcar su progre- - E

ma.en un marco de poder compartido.

nal de desarrollo y el presupuesto piblico tienen que ser la expresion de las
.demandas y urgencias de la comunidad de tal modo que. ‘estos procesos ten-

mientos Juridicos del gobierno a la base social e mstltuclonai :
Sé concluye asimismo gque la tdcnica- del- Presupuesto por: Programa conti~ -
“nua siendo el instrumento bdsico vilido para traducir en el corto plazo las -

estrateglas y planes.de accién y para enfrentar las situaciones coyunturales -

“Se concluye que el fortalecimiento de los mecanismos decisorios a nivel de-

- la:'‘Administracion, no significa desconocer el papel. protagdmco del Poder - -

“Legislativo particularmente-en la materia presupuestal que réviste una tras-
cendencia vital en el procéso polftico de la democracia. S .
. Este Seminario manifiesta su preocupacién por la influencia que introduce -
“en la-polftica presupuestana la mmdencm de ja deuda externa en lo8 paises
latmoamencanos g

izfacion e integracidn de las funcxones de nlaniﬁcac;on y de pre--f R
supuedtoxfes no solamente un imperatlvo técmco sino principalmente un 1m-i.

‘En concreto, se puede sostener que el programa polftico el plan nacio-



D. RECOMENDACIONES

1. Resulta necesario extender la técnica operatoria del Presupuesto por Pro-
grama de manera tal que se asegure una efectiva participacién popular en la
toma de decisiones
Dicha participacion deberfa adoptar las siguientes formas basicas

a) Institucional que posibilite la participacién de todos los niveles de go-
bierno, nacional, provincial local, y

b) Social que habilite el control de los beneficiarios diréctos del gasto pi-

blico y contribuyentes

Se destaca en este punto la posibilidad de instrumentar métodos de en-
cuestas, participacion de instituciones de productores consumidores etc
que permitan visualizar la marcha de los programas en ejecucion,

2. Asimismo, se observa la necesidad de incorporar en el sistema educativo de
los pafses, adaptado a los distintos niveles el conocimiento tedrico y préc-
tico de los principales procedimientos y técnicas del sistema presupuestario
de modo que ayudar al ciudadano a participar en el mismo en el ejercicio de
sus propias facultades como tal.

De un modo particular, retomando y desarollando la recomendacion formu-
lada en el VIII Seminario Interamericano de Presupuesto Pablico celebrado
en Bogotd del 3 al 7 de diciembre de 1979, se sugiere la utilizacion de la in-
formatica no sélo como soporte de control sino también como instrumento
de informacién legislativa y ciudadana.

3. Se recomienda la bilsqueda de instrumentos de colaboracion entre los Pode-
res de Gobierno para alcanzar un presupuesto ajustado a las metas progra-
madas y a los medios disponibles.
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MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS

ASPECTOS TECNICOS Y METODOLOGICOS
DEL PRESUPUESTO DEL SECTOR PUBLICO
DEL PERU

INTRODUCCION

El presente trabajo tiene el propdsito de dar a conocer la metodologia de
formulacion que viene estableciendo el Gobierno Peruano a partir del ejercicio
presupuestal de 1986.

E]l presupuesto para 1986 se ha elaborado a precios constantes tomando
como base los precios vigentes a Diciembre de 1985, lo que implicd prescindir de
hipbtesis sobre el comportamiento de las principales variables macroecondmicas.

Durante el periodo de Ejecucidn, el Presupuesto serd materia de evaluaciones
trimestrales, en base a informacion sobre el comportamiento real de las variables
econdmicas y financieras, y en mérito a los resultados registrados se efectuaran los
reajustes pertinentes.

La experiencia de afios anteriores ha demostrado que los supuestos sobre
inflacidn y devaluacidén con que se elaboraron los presupuestos incorporaron una
significativa disitorsion respecto al comportamiento real de dichas variables; conse-
cuentemente, el presupuesto de apertura perdibé su caricter de instrumento funda-
mental de asignacion de recursos del Sector Plblico, y de otra parte, indujo a que
los diferentes agentes econdmicos perdieran credibilidad en las previsiones guber-
namentales y adoptasen decisiones basadas en funcion de sus propias expectativas,
las cuales contribuyeron a realimentar el proceso recesivo-inflacionario, vigente
hasta julio de 1985.

Las ventajas de la nueva metodologia pueden resumirse en lo siguiente:

1. Los datos financieros contenidos en el presupuesto mantienen gran estabili-
dad en el tiempo lo que permite que los agentes econémicos puedan planifi-
car sus niveles de produccién en base a informacién consistente.

2. La estabilidad y consistencia de la informacidon presupuestal permiten ncor-
porar ajustes en base a datos observados en lugar de datos hipotéticos.

3. Elimina o minimiza las expectativas inflacionarias al no incorporar hipotesis
que a su vez, por la desconfianza sobre su consistencia, genera un efecto
multiplicador creando mayor incertidumbre sobre el futuro comportamiento
de las variables materia de hipOtesis,

4. En la programacidén de inversiones permite determinar metas reales a partir
de Precios Base multiplicando por un coeficiente de reajuste de precios a una
fecha determinada.



D1f1cultades Iniciales de su aplicacion:

1.; Neces1dad de determinar metodologia de evaluacmn y reajuste presupuestal a
. nivel global {macropresupuestal) y & nivel de los diversos componentes de la

estructura ‘del gasto (Remuneraclones, Bxenes, Servicios, Estudxos Obras, Bie- -

. nes de Capatal ete.). ' .
2.0 Neqes;dad ‘de_generar diversos {ndices de precms en base a la estructura del

, gasto pliblico y la politica de precios. : :
3., Polftica salanal compatlble con la dlspomblhdad fmanclera y la evaluac:bn de

- los:precios. .

4, Segulmlento contmuo de la ejecuclbn de- mgresos y gastos

RESENA SOBRE LA EVOLUCION DEL PRESUPUESTO
. PUBLICO EN EL PERU '

T El presupuesto or. Programas se 1mplanta -en- el Peru medlante D L 14260
~ del 21-12-60, traducié) ndose- formalmente en el Presupuesto Piblico para 1963 que
- comprendi6 solo al Gobietno Central,

- El dfa 16 de Enero de 1964 se promulga la Ley 14816 Orgémca del Presu-,
puesto Funcional de la Repiiblica que deje sin efecto la-anterior; y tuvo vigencia-a

' . pattir-del Presupuesto de 1964; dentro del cual se consxderaron dos’ volumenes

g _Gob:erno Central y Sub Sector Pﬁbhco independiente,

En 1966 el Gobierno contaba con Proyecclones para el Desarrollo Economl—
co hasta 1970 y un Plan de Inversiones Phblicas, -Estos. datos permltleron el
primer. intento de establecer los niveles de inversion y de gasto corriente del -
Gobierno Central y a la vez fijar cuotas de gasto para cada Ministerio.

~Para la Programacién del Presupuesto de 1968.se contaba con el Plan General
de. Desarrollo ‘Econdmico y Social 1967-1970, que establecfa_los niveles necesanos
~de Inversion y Gasto Piblico total para alcanzar las metas de crecimiento econd-
mico -fijadas; permltnendo ademas determmar lag- prlondades de los gastos por
funcmnes

En 1969 se crea el Comlte del’ Plan Economlco “Anusl encargado| coordinar- el
Proceso de Formulaciéon y Ejecucién de la Politica Econdémica de corto plazo y
los correspondientes Planes Operativos Anuales, se establece . asimismo que los
mgresos destinados seran canalizados a través .del Tesoro Pubhco (Caja Unica); se
promulgan las Leyes Orgénicas de los Ministerios,

. Por primera vez se emitieron las Directivas para la Formulacién -del Presu-
puesto y se realizb la evaluacion de la ejecucién presupuestal para dicho perfodo.
" Como otro elemento innovador se establecieron los Calendarios ‘Trimestrales
" de Gastos aprobados para cada Pliego.- :

En 1970 se emitieron orientaciones sobre’ pnorldades mtersectonales y metas
del Sector, se eliminaron casi en sy totalidad. los ingresos destinados, facilitando
de esta manera la asignacidn de recursos a los Programas; y se reahzaron evaluacio-

e nes semestrales a fin de permitir al Gobierno dictar las medidas correctivas,

_ A partic de- 1971 se .establecen los Presupuestos Bienales 1971.1972,
; 1973 1974 vy 1976-1976.] Las razones consideradas estaban- relacionadas a la :
-necesldad de compatlblhzar el Presupuesto con el Plan de Corto Plazo cuya dura-
“cion se establecié en dos afios; disponer de mayor tiempo para medir los resultados
_'-de 1a EJecucmn Presupuestal y permitir a la vez, sobre esta base me]orar la
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Programacion y formulacion de los Presupuestos de los ejercicios siguientes.

Conjuntamente con la implementacion del Presupuesto Bienal se incorpora
también la distincién entre Presupuesto de operacion y el de inversion.

El presupuesto de Operacién estd constituido por el conjunto de Programas
de Operacidén que normalmente aseguran el sostenimiento de las oficinas y servi-
cios del Gobierno, consideradas en su mayoria como gastos corrientes; y el de
Inversibn estd constituido por el conjunto de Programas de Invexsion, relativos a la
Polftica de Desarrollo del Gobierno, identificandose con los gastos de capital. Se
perfeccionan los Calendarios de Gastos aprobados trimestralmente para cada plie-
go, en funcidon de los flujos de ingresos y de las necesidades de egresos para el
cumplimiento de los respectivos Programas,

Entre 1976 y 1976 el proceso de formulacidén de Presupuesto afrontd una
serie de dificultades de orden institucional, fundamentalmente a nivel de funciones
entre el MEF-INP. Situacién que se agravd debido a la falta de un Plan de Corto
Plazo que especificara las prioridades estratégicas del corto plazo, que impedia la
inmediata compatibilizacién entre plan y presupuesto.

A fines de Agosto de 1975 se establece un cambio en el régimen de Gobier-
no, ingresando el Perli! a una etapa de transicion Politica. Los primercs signos de
la crisis se van aproximando y en ese contexto la conduccion econdmica se orien-
ta a sentar las bases de un modelo de crecimiento hacia afuera debilitando la
participacién del Estado en la Economia y periodo en el cual se opta por un
presupuesto de vigencia anual, -

Posteriormente al modificarse 1os mecanismos de decision y manejo de la
politica econdémica en funcién al comportamiento de las variables definidas por las
condiciones del mercado y las rigideces del sector externo, la actividad planifica-
dora del Estado, pierde fuerza y los planes dejan de ser normativos u orientadores
de 1a actividad del sector plblico.

A partir de 1977 la formulacién presupuestal adoptara un rol distinto, en la
medida en que se circunscribird a la administracion de la actividad péblica sobre la
base de la programacion de las diversas funciones y responsabilidades del Estado
que en cada estamento de su estructura orgénica debe fijar niveles de actividad,
determinar costos, asignar recursos y medir resultados, dentro de un marco de
descentralizacién administrativa por el cual se crean los primeros Organismos De-
partamentales de Desarrollo (ORDES) y a principios de 1981 llegaron a 12, trans-
formdndose posteriormente en 24 Corporaciones Departamentales de Desarrollo

(CORDES), en base a las prioridades que la coyuntura econdmica y financiera
imponia, todo ello sin referencia a un Plan de Desarrollo de Largo o Mediano
Plazo. :

Es necesario anotar gue la ruptura entre plan y presupuesto no solo significa
una experiencia alternativa en la utilizacion de la programacion para explicitar o
implementar politicas, sino también para medir las fortalezas y debilidades del
sistema. En efecto el Sistema Nacional de Planificacion se habia fortalecido insti-
tucionalmente en paralelo con las necesidades de formulacidn de planes, en tanto
que el sistema de presupuesto tuvo un desarrollo mas limitado ya sea al nivel
central como el sectorial, Asimismo el proceso de reajuste y aplicacion de normas
de austeridad con incidencia en los niveles remunerativos le significo a la Dirvec-
cibn General del Presupuesto Pdblico la pérdida de sus cuadros técnicos, los que
fueron absorvidos por las Empresas Piablicas Financieras y No Financieras; y al
producirse el cambio de régimen politico en Julio de 1980 dicho organismo ya se
encontraba debilitado,
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 Con la implantacién del nuevo régimen politico y la implementacién de una
politica econdmica de carcter neoliberal en circunstancias en que la economia del
pais y la situaciédn. financiera afrontaba graves limitaciones, la elaboracion del
presupuesto ‘para 1981 enfrent6 serias dificultades en cuanto a su entorno politi-
co, en primer lugar no existian Planes de Desarrollo. ni orientaciones de politica
de carécter organico factibles de ser operativizados que. conjuntamente con las
rigideces derivadas de la estructura del gasto comprometido, especialmente en lo
_relativo al servicio de la deuda, gastos en réemuneraciones e inversiones y los

- programas de estabilizacién determinaron un ‘Presupuesto para 1981 y 1982 de

dificil manejo, que implicé recortes y ampliaciones presupuestales; gin un marco
de referencia definido, dando como resultado niveles de déficit considerables, asi

como la incidencia de endeudamiento-de corto plazo en el financiamiento del
gasto. ST o i - -
. Los Presupuestos correspondientes a los -afos 1983 y 1984 se formulan apli-
cando las Directivas Metodoldgicas: elaboradas por una Consultora extranjera bajo
su directa conduccion, o o '

' Las Directivas Metodologicas de. los consultores se pueden resumir en lo
siguiente: . . ' ' '

a. - Formulacién de. propuestds presupuestarias desagregadas a nivel de Compro-.
| misos Ineludibles, - tanto de gasto corriente como de inversién, las cuales
constituian e] Presupuesto Base para cada afio, o '

b, Las '_éoliéifudés, de incremento dé Compromiso Ineludible, sélo para gasto

. Las solicitudes de gasto adicional tanto para Gastos Corrientés| como para

- Capital las que debieran estar ordenadas de acuerdo a las prioridades de cada-
" organismo, - ' o o ' Lo

 Tanto. los célculos de los Compromisos Ineludibles, Aumentos de Compromi-
sos Ineludibles y Solicitud de Gasto Adicional incluian hipdtesis sobre inflacion y
devaluacion. ) R o o el

. Los célculos se basaban en el presupuesto-vigente o gjecucion de un mes de
referencia ‘anualizado, a los cuales se incorporaban los escaladores de precios hipo-
téticos. : . R _ . :

- La Direccidén General del-Presupuesto Piblico. consolidaria los compromisos
ineludibles y presentaria al Consejo de Ministros las solicitudes de Gasto adicional,
para que se realice una seleccion de las mismas en “funcidén de las prioridades
nacionalés, : S C : ' '

~La“consultora basd el éxito de su enfoque en lograr el objetivo de que los
compromisos ineludibles para 1983 sean inferiores en ‘téfminos reales, a los mon-
tos totales del presupuesto 1982, : Tt L N
L Sin ftratar de evaluar el significado de la- participacion - protagbnical de los
Consultorés en la formulacidn presupuestal para 1983 y 1984 se puede concluir
que su aporte no representd una- alternativa a. la técnica del Presupuesto por:
Programas, que se venfa implementando de manera progresiva, dentro de un am-
biente que: ofrecia serias testricciones; en cambio el método se constituyd en un

poderago instrumento de decisidn para el Ministerio de Economia y Finanzas, que

desarticuld:y |minimizé la participacién sectorial e institucional en la formulacion

presupuestal,’ contrariamente a lo postulado por la técnica del Presupuesto por
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Las declsxones sobre las. magmtudes e efectuan a dos niveles, de maneta
,1terat1va, iniciAndose por los aspectos globales o macropresupuestales efectuadas
por el MEF-INP y los que corresponden a nivel de programas operatlvos y de
inversion, bajo responsabilidad de-las Unidades Ejecutoras. '

“Las -decisiones acerca de los programas a nivel de.las Umdades Elecutoras
son, en general, de dos tipos: Primero, decisiones acerca de la continuacién de
_ programas en ejecuciébn (Gasto Comprornetldo) y Segundo, decisiones acerca de la
- incorporacidn de nuevos programas o de actividades o proyectos nuevos dentro de-
programas existentes.
El ‘proceso-de programacion implica dos act1v1dades relacmnadas pero dife-

' rencmbles a la vez y a cada nivel de responsabxhdad La primera act1v1dad a nivel
~ global estd’ referida a la~ operativizacidon de.los Lineamientos de Pohtlca del Go-
bierno -y la estimacion de las magnitudes de Ingresos y Gastos, segiin determinadas -
estructuras 'y fuentes de financiamiento. Este nivel considera los nuevos programas
0 previsiones para el logio de objetivos y metas nuevas determmadas al mas alto

- nivel politico:

. La segunda act;1v1dad esta referida a Ia formulacion de las Directivas o smtema
de  informacion para facilitar- la formulacion de las. propuestas. a nivel de los
- programas ¥y la coordinacidn de las propuestas por seéparado. asﬂ como el flujo de
éstos- para el analisis y la decxs:on de-los dlferentes Organismos asesores y técnico
- normativos.
: . La primera actmdad al nivel de 103 Programas (de responsablhdad de las .
- Unidades -Ejecutoras) abarca la preparacién y andlisis de las propuestas de cada
programa (Incluye -Actividades -y Proyectos) las coordinaciones y decisiones inter-

institucionales acerca de cada actividad y proyecto del Programa ¥y temendo en o

cuenta lag Directivas MEF-INP, - -

- . LaDireccién General | del Presupuesto:Piblico (D.G.B P) del Mlnlsteno de
Econom{a .y: Finanzas (MEF) es el Organo tecmco responsable de ‘la conduccion
del-proceso de programacion, formulacién, ejecuciéon y evaluacién del Presupuesto
‘del Sector Plblico, en coordinacién con el INP.y el BCRP; en cuanto. a cieftas -

- Areas de responsablhdad Para el efect,o cuenta con analistas responsables del- pro—
_ceso.

Los orgamsmos conformantes del Sector Péblico que. constltuyen phegos pre- -
supuestanos cuentan con Oficinas ‘0 Direcciones de Planificacién .y Presupuesto
constituidos como drganos.de asesoramiento de- los niveles de decision. Los Pro
gramas y- Proyectos importantes cuentan a su vez con unidades de programacion. -

. Para’los efectos de la formulacion, las Directivas adicionalmente a las normas

y formularios, incluye la estructura codificada de los Pliegos que conforman el -
Presupuesto del Sector Pliblico, agrupados por volumenes con crlteno sectorial,

: cuyo Yesumen es el siguiente: - :

VOLUMEN. 01 o Gobierno Ceritral (28 Pliegos)

VOLUMEN. 02 o Instltucmnes Piiblicas Descentralizadas (61 Pliegos)-
"VOLUMEN. 03 ‘ : . - 'Empresas (235 Pliegos)’
" VOLUMEN: 04 o : ' Cxoblemos Locales (180 Pliegos).

VOLUMEN 05 , : D o -Organismos Auténomos.
o i ~ CORDES (25 Pliegos) -
— Universidades (27 Pliegos)
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PROGRAMACION GLOBAL

El proceso de programacion comprendié dos niveles de trabajo dentro de la

estrategia de presupuestacion:

a.
b.

a.

Programaclon Global jb.
Programacion sectorial, regional e institucional

Programacion Global:

— Traté de compatibilizar las metas flobales en términos de niveles de ingre-
808 ¥ gastos, estructura de financiamiento, equilibrio o déficit presupues-
tal, inversiones, presién tributaria, etc. respecto de su relacién con el PBI,
y los efectos en la distribucion del! ingreso, del empleo, inflacibn, etc.
Dentro del contexto de programacién de corto plazo representd un esfuer-
zo de compatibilizacion de las diversas opciones implementacion de las
politicas del nuevo Gobierno.

Programacion Sectorial y Regional

— Se refiere al proceso de definicién de objetivos y politicas explicitas, la
seleccién de programas, cuantificacién de metas o determinacion de ni-
veles de actividad y estimaciéon de costos, que luego se tradujeron en
propuestas presupuestarias a nivel 1nst1tuc10na1 reflejando de esta manera
el cumplimiento de los lineamientos de politica del Gobierno y las res-
tricciones del programa global,

Los trabajos efectuados al nivel global, sectorial y regional tuvieron por fina-

lidad determinar un nivel de compatibilidad y coherencia entre los objetivos y
politicas generales con la informacién proveniente del entorno econdmico, finan-
ciero y politico interno y externo; asi como con lo relativo a las normas juridicas
y estructura institucional que rigen la administracion de la hacienda phblica. Un
resumen de los principales factores del entorno puede apreciarse en el Anexo N°

1.

FORMULACION PRESUPUESTAL

1.

Directivas de Programacion Sectorial, Regional e Institucional

Estas Directivas incluyen:

a. Indicadores Macroecondmicos y Financieros

b. Lineamientos de Politica General

c. Programa de Inversiones de Mediano Plazo

d. Criterios para la formulacién de las propuestas de inversiones.

En el Anexo N° 2 ge incluye los criterios que se aplicaron en la formulacion
del Programa de Inversiones 1986 del Sector Pablico, que debe servir de base
para que los Pliegos lo operativicen de manera que su aplicacidon resulte
objetiva; para ello deben requerir de mayor informacién sobre los beneficios
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TIR, VAN, Coeficiente Beneficio Costo, y-otras de base social, regional, etc.’
Cabe precisar que los criterios propuestos son preferentemente aplicables a
los proyectos nuevos, resultando también factible su aplicacion a-proyectos
en ejecucion en base a la conveniencia o no de -acelerar o desacelerar su
ritmo, seglin su prioridad. - : .

Ty costos y ‘definir los criterios de decision de base econbmico, tales como el -

2 Dlreclzwas Técnicas y Metodolbgicas-de Formulacidén

' Incluye; , SR S _ ,
a. Definiciones, normas técnicas y metodoldgicas pare la formulacion y ana-
- lisis de propuestas presupuestales, | . oo
" 'b. Estructurade presentacién codificada
¢. Formularios o : o
d.  Cronograma de elaboracién y presentacién al MEF-INP,

. Las Directivas de Programacidn conjuntamente con. las de Formulacidén, cons-
tituyern los documentos basicos necesarios para que las unidades programado-
ras, -2 su nivel efectuen sus. tareas los mismos que seran examinados'y. priori- -
zados por los-6tganos de planificacién y presupuesto ‘del Oiganismo antes-de

- .suremisién al MEF y al INP, - _ S s

3 'Formulacion y. Presentacion -de_'pmpué_stas'—

De conformidad con las Directivas de Programacién_y de Formulacién las
propuestas deben ser: formuladas 'y -aprobadas 'a cada nivel programaético de

. acuerdo a lo-siguiente: "~ S 7 , B :

" a, Compromiso Ineludible (Gasto Comprometido } o ,
b, Incremento de Compromiso Ineludible (Solo para Gasto Corriente) -

.. Solicitud de Gasto Adicional (para gasto: corrientes y proyectos de inver-
_sién) U
Las propuestas deben ser evaluadas por las Sectoriales de Planificacion y/o
- Presupuesto, en base a las normas de las Directivas ya citadas y las impartidas
- por el titular del Sector o Pliego, las que una vez aprobados son remitidas al -
. MEF y al INP. para su andlisis y aprobacion, o : o

toriales examina las propuestas presupuestales, estando facultado para apro-
“bar o desaprobar las propuestas en aplicacién de las Directivas, A
En cuanto se refiere a ‘los gastos corrientes, el analista coordina con las
Unidades Ejecutoras a fin de establecer las metas y costos| reales de aquellos
proyectos y actividades cuyas propuestas no estan debidamente formuladas.
El MEF y el INP, conjuntamente, revisan las propuestas_presupu e stales para
proyectos de Inversion, luego coordinan con- funcionarios del mas-alto nivel
Sectorial (Ministros, Directores, Agesores) sobre sus propuestas presupuestales
- a fin:de compatibilizar criterios y efectuar reajustes de ser necesarios. - _
. Las ssignaciones aprobadas segin el procedimiento anterior “constituirdn la
" base del Proyecto de Presupuesto a proponerse a la AltaDireccion del MEF.

4. La Direccion General del Presupuesto Péblico, a través de-sus Analistas Sec-
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del Presupuesto para

DIAGRAMA DEL PROCESO DE PROGRAMACION, FORMULACION Y APROBACION PRESUPUESTAL EN EL PERU

L MEF___
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Las normas contenidas en las Directivas de Formulacién
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RESUMEN DE LAS NORMAS DE FORMULACION DEL PRESUPUESTO
PARA 1986, EMITIDAS EN MAYO DE 1985

I GASTO CORRIENTE
' COMPROMISO INELUDIBLE

Reﬁmneraciones

~a. Considera remuneraciones de carécter continuo percibldos por el per-
-sonal nombrado (permanente).
_ _Base de Cilculo: Planilla de Mayo 1985 x 12 meses.
b. :‘Remuneraciones ocasionales del personsal permanente .
-Base de Célculo: Promedio ejecucion Enero-Mayo x 12 MEF conside-
;ad. costos de incrementos salanales autorizados con posterioridad a -
ayo.

c. 'Aguingldos monto autonzado perlodo vigente x nimero de trabauado 7
res X

Bienes y Semcios. '
Autonzado al 30- 05 85 més 80% de la mﬂacnén de 19886, segun lnpotesls

Tra.nsforenciu Comentes

a. Aportaciones al Instituto Peruano de- Segundad Soclal por concepto
de Prestaciones de Salud y Caja Nacional de Pensiones, _

2 El MEF considera 12% del costo de la Planilla de-Remuneraciones y
"FONAVI-un 4% hasta un méximo de 600 mtls, _excepto las CAmaras
Legislativas, Defensa e.Interior.

Los Pliegos de las Cédmaras Legislativas consideran el 16% del Com:.

_promiso Ineludible de Remuneraciones, Intenor y Defensa de acuerdo

-~ @ sus respectivas normas legales

b. - Refrigerio y Movilidad: niimero de traba,jadores existentes al 31-05-86
© por monto percibido individualmente a esa fecha con arreglo a dprO-

- sitivo legal expreso, multiplicado por 22 x 12,

c.-: Otras Transferencias, monto autorizado al 30-05-85 més un mcremen-
" to del 80%  de inflacién 1986, segin hlpbtesis ' .
Pensiones

. 'El MEF consxdera costos de incrementos de- penaiones autonzados
con posterioridad a Mayo.
Planilla Mayo 1985 x 12 meses.

2. INCREMENTO DE COMPROMISO INELUDIBLE'
Remuneraciones:

a, Renovacién de contratos vigentes al 31-12-86 que tlenen una wgencla
- anual,
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C.

Base de Calculo: Planilla de Mayo x 12 meses.

Personal Eventual para cubrir tareas temporales.

Base de Cailculo: Nimero de trabajadores x salarios vigentes al
31-05-85 x nimero de meses a contratar,

Aguinaldos: Monto autorizado por niimero de trabajadores x 2.

Bienes y Servicios:

a.

b.

Diferencia entre proyeccién en base a cldusulas contractuales y lo
previsto en la Directiva.

Indice de precios real mayor que lo previsto en la Directiva para
algunos rubros especificos de importancia,

Transferencias Corrientes

a. Efecto incremento compromiso ineludible en remuneracién sobre.
aportaciones a la Seguridad Social y FONAVI,
Base de Calculo: 16% sobre planilla,

b. Movilidad y Rerigerio
Base de Calculo: Numero de contratos renovados x monto diario
percibido individualmente x 22 x 12,

Pensiones:

a. Nuevos pensionistas,

b. Costo nivelacién de pensiones.

GASTOS ADICIONALES

Motivacién para Solicitar:

Ampiacién y/o mejoramiento en la cobertura de servicios,

Elementos a considerar:

a.
b..
c.

Justificacion, objetivos y metas por alcanzar,
Recursos necesarios
Estimacion de costos y su financiamiento,

Base de Cilculo:

Remuneraciones, Sueldos o Salarios a Mayo x niimero de trabajadores
x el periodo de incidencia.

Bienes y Servicios. Costo a Mayo de 1985 mas 80% de la inflacién .
prevista para 1986.

Transfecencia Corrientes. Aportaciones a la Seguridad Social y FONAVI
16% de Costo De Remuneraciones. :

Restricciones:

Las propuestas entre 1% y 5% de gasto comprometido de la Unidad
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II,

Presupuestana correspondlente )
Las propuestas deben ser pnonzadas

- GASTOS DE INVERSIONES '

1 INVERSION COMPROMETIDA'

_-l

:_Proyectos en ejecucion que contmuaran en 1986 -
Proyectos a nivel de Pre-Invers1on ‘en eJecuclon que contmuaran en
'1986. . , :

3Por Admmstracloh

‘Bage de Célculo: Asmaclon al 30-05-85 por el 98% de la tasa de

" ‘inflacién promedio prewsta para 1986.

b.

jPor contrato

Base de Calculo: Monto base contractual segun calendano v1gente para

1986 multiplicado por los coeficientes de escalamiento K1 K2; don-

‘de K1 es el escalamiento de precios de'la fecha de calculo del: precio -
base hasta el 30-05-85°y K2 es el escalamiento promedio de precios
‘esperado desde Juno de 1985 hasta: Diciembre.de 1986 o hasta la-
fecha de conclusion si ‘es anterior a chlembre, tomados en el punto
_medlo . .

Para los Proyectos con financiamiento externo. debe determinarse el nivel
de fmancmmlento por cada fuente segun clausulas contractuales Vigentes

2 GASTO ADICIONAL

Por Admmmtraclén N

; :Los calculos se. efectuan a precios del mes de Mayo aphcandose la

- ‘misma cobertura -de precios- establecnda para el Compromlso Ineludi-
Zble.- - L
.Por Contrata - o -

" Se- calculara conmderando los precios a Mayo, aphcandose la tasa- de
-inflacién promedio prevista Junno-chlembre de 1985 y el K2 ara
1986 de acuerdo a la h1p6tesns econdmica. oo

III MODIFICACION A LAS NORMAS ANTERIORES

Kl Presupuesto formulado entre Mayo y Agosto de 1985 seglin las ‘normas
~ anteriores, fue modlflcado en diciembre, prev:a a-su aprobacnon por. el Con- .
- greso. , ,

~ 'La modificacién consistié en transformar los valores en base a precms de
- referencia de Diciembre de “1985, que en sus aspectos genéricos tuvo el -
. tratamiento slgulent,e '
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1v.

Por Remuneraciones:
Planilla de Diciembre x 12 meses mas prevision para remuneraciones ocasio-
nales.

Bienes y Servicios: _
Ejecucién mensual del afio 1985 llevado a precios de Diciembre utilizando

" los Indices de Precios publicados por el Instituto Nacional de Estad{stica.

Transferencias Corrientes: -
Reajustado en funcidén de los valores obtenidos en remuneraciones.

Pensiones:
Planilla de Dicembre x 12 meses.

Inversiones o Formacion Bruta de Capital:
Por Administracion:

Reajuste de los valores previstos segin la metodologia inicial en’cuanto se
refiere a la eliminacién del efecto inflacionario para 1986.

- Por Contrato: |

Reajuste del K2 en base a la descomposicién del nivel de inflacién observado
entre Junio y Diciembre de 1985 y el componente de inflacién previsto para
1986 segiin hipdtesis, a fin de eliminar este Gltimo componente.

Para el caso del Servicio de la Deuda los valores que inicialmente fueron
considerados a un tipo de cambio promedio hipotético para 1986, en Diciem-
bre se reajustaron al tipo de cambio vigente en dicho mes, habida cuenta de
que este habia sido congelado desde el mes de agosto de 1985.

LIMITACIONES

a. No considera crecimiento vegetativo de personal activo y cesante,
b. No considera nuevas actividades,

CONSOLIDACION DEL PRESUPUESTO DEL SECTOR PUBLICO

La consolidacién se efectia de acuerdo al siguiente procedimiento: Activida-
des y Proyectos — Programas — Unidades Presupuestarias — Pliegos, Volimen
y total Sector Pablico.

A cada nivel la asignacion figura, de acuerdo al clasificador por Objeto del
Gasto y la correspondiente fuente de financiamiento.

A partir de dichos datos se formulan datos consolidados de acuerdo a distin-
tos criterios de Clasificacion, tales como:

Clasificacion Econémica

Clasificacion Funcional

Claificacion Sectorial

Clasificacion Institucional

Clasificacion por Objeto del Gasto

Clasificaciones Cruzadas

Clasificacion Regional (Departamental)
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Compatlbillzacion Programacibn Global Versus Asignacién Sector Pablico,
A]ustes entre prevxslones globales, aectonales regxonales e mstltucionales

PERSPECTIVAS PARA 1987 DE LA METODOLOGIA DE
FORMULAC.{ON ‘A PRECIOS CONSTANTE

. La metodologxa de presupuestacwn a precios constantes en base a-precios de
referencia-del mes de Diciembre-de cada afio que para 1986 se aplicd para el
Gobierno Central, Instituciones Plblicas Descentralizadas, Universidades y Corpo-
raciones. Departamentales de Desarrollo, se estd haciendo extensiva al Sector de las.
Empresas Estatales deé Derecho Piblico como a las de Derecho Privado. |

" Asimismo para 1987 tanto ‘el ‘Presupuesto - del- Sector Piblico como de las .
Empresas seran formulados 'y remltxdos al Congreso de la Reptiblica- comuntamen-'
te,

" Los precxos de referencia a utilizarse en las Directivas serén los vngentes a
Mayo reajustindose postenormente en la etapa de dxscusibn y aprobacxon a
' precms de Diciembre,.

ANEXO Ne 1
1. MARCO JURIDICO |

- Constltucmn Politica del Per ' :
. = Ley orgénica del Presupuesto Funcional de la Repubhca
.=~ Ley de Endeudamiento (Concertacién de Créditos)

— Ley del Sistema Nacional de Planificacién

- iDecreto ley de Pre-Inversién

2. MA_R_CO PO_LITIC_O

.~ Se refieré al Sistema de Gobieino, a la 1deolog1a'y objetivos del Gobierno, a
log partidos polltlcos y grado de partlmpacmn en las decisiones del Goblerno
Actualmente rige el sisterna democratico de Goblerno correspondlendole al
Partido Aprista la responsabilldad de Gobierno,

Funcionamiento del Parlamento Bicameral con primera mayorm del Partido
Aprista, segunda mayoria de la Izquierda Unida y una minoria que represen-

. ta al PPC, AP y Otros.

‘De acuerdo a lo expuesto por el Primer Ministro y Ministro de Economia y
Finanzas las acciones de Gobierno se desarrollardn dentro de un proceso de
Plamﬁcacmn
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Lineamientos de Politica

a.

L

“Transformacion del Modelo de Desarrollo Heredado™

Restriccidn: '

— Conseguir y mantener un cierto equilibrio de la Balanza de pagos.
— Reducir drasticamente la inflacidén,

“Compatibilizar| el Equilibrio Externo con el Crecimiento”

— Basado en ajuste expansivo de la Balanza de Pagos fundado en el
crecimiento de las exportaciones y la sustitucion eficiente de las im-
portaciones,

‘Reaticulacion de la Estructura Productiva™

— Fijar atencién en dos ramas industriales:
La de Alimentos y la Metal Mecénica y la vinculacion de éstas con la
Agricultura, la Pesca, la Mineria y el Sector Energético.

“Priorizacion del Desarrollo Rural y Agropecuario”

“Dimension Cultural del Desarrollo™
—~ Se refiere a la intima relacién que existe entre identidad cultural y
Desarrollo Econémico y Social.

“Cooperacion Integracion Latino Americana”
— Cooperaciéon Econdémica con los Paises de América Latina y la pro-
fundizaci6n del proceso de integracién Sub-Regional Andino,

“Pluralismo Tecnoldgico®

““Moralizacion del Pais”

“Construccion de un Estado Desentralizado, Justo y Eficiente”

— 8e orienta a superar su estructura sectorial y reemplazarla progre-

sivamente por otra que permita direccionar, planificar, integrar y sim-
plificar el manejo de las politicas pablicas.

MARCO INTERNACIONAL

Crisis econdmica que afecta al resto del mundo

No hay perspectivas de incrementar sustancialmente exportaciones debido
a los bajos precios de nuestros productos tradicionales y por la politica
proteccionista en sus principales mercados. '

Continua el deterioro de los términos del intercambio.

‘Mantenimiento de una Tasa de Cambio efectiva de paridad o ligeramente

superior.

Restriccion:

—

—

Contexto Internacional desfavorable para incrementar exportaciones y
captar recursos financieros externos.

Renegociacién de la Deuda en condiciones favorables para el Pais.
Servicio Deuda Externa 10% de Exportaciones.
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¢. ‘**Alterar Precios Relativos en favor de los Bienes y Sewvicios
! cuya produccion. queremos estimular™ ' ,

— .Complementando con eliminacién de subsidios globales y medidas dis-
‘tributivas o transferencias de ingresos directamente a grupos menos
faverecidos, ' ) ,

Resgtriccién:

— BEquilibrio Fiscal. -’

- d, ““Racionalizacion -de la Inversion y el Gasto Pablico” _
- = Implica mayor utilizacion capacidad instalada, incrementar ahorro y .
reorientar inversiones, - } o ' o
Nuevas Inversiones Orientadas a: ) '

— Produccion de Bienes para consumo esencial, generacién o ahorro de
divisas, priorizarse inversiones con menor componenie importado y
mayor utilizacién de mano de obra e inversiones de corto periodo de

maduracién,

‘@, “Combate heterodoxo de la Inflacion”
.~ Estabilizacién de: '
++. - Tipe de Cambio
, Tasa de Interés
“ Remuneraciones
- Precios (control social)- < , : .
- — Deuda Externa sobredimensionada de los pa{ses en desarrollo que -
' Iimita las. posibilidades de financiamiento externo &:los programas de
inversion, _ o

4, 'MARCO INSTITUCIONAL ..
| La estructura juridica y administrativa del Estado estd constituido por:
' — Poder Ejecutivo - - - : T
- — “Poder Legislativo -
'—_ Poder Judicial
= Jurado Nacional de Elecciones
'— Gobiernos Locales

5. 'MARCO ECONOMICO Y FINANCIERO

- La:produccién. nacional en- 1984 se incrementd en 4.6% respecto al ailo

anterior ¢l cual se encontraba en 12% . El crecimiento observado se sustentd
principalmente en la recuperacion de los sectores ligados a la extraccién de

_reoursos primarios, gracias a la normalizacién del clima y a la ‘menor in-
cidencia de los conflictos laborales. , : ) — :

- Las proyecciones del crecimienfo del PBI para 1985 estén alrededor del 3%.

El -comportamiento de las variables econdmicas y financieras durante el pri-

" mer semestre presenta serias dificultades al manojo de la economia, en cuan-

" to ala necesidad imprescindible de reactivar la produccién, evitar-el desborde
- del nivel de precios, generar oportunidades de empleo, mantener un adecuado -
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nivel de reservas internacionales, asi como de los requerimientos para cumplir
con las obligaciones internacionales; destacandose el alto grado de concen-
tracion de vencimiento de la deuda externa que viene arrastrandose desde el
afio de 1984 sin posibilidad de solucion en el corto y mediano plazo. Dentro
de este periodo la ampliacién de los incentivos tributarios a la Exportacion
no Tradicional debia complementarse con la aplicacion de una politica cam-
biaria de modo de conjurar los desequilibrios latentes en las cuentas externas,
En cuanto a la correccidn de los desajustes internos, la disminucion de la
brecha econdmica delSector Pablico| debia de resultar del reordenamiento

del gasto piiblico, de la recuperacidon de los ingresos via medidas tributarias
discrecionales y una politica de precios reales, para los bienes y servicios
comercializados por las emp r esas pablicas, Al momento de finalizar el Go-
bierno anterior, se observé un crecimiento descontrolado en los precios, in-
cremento acelerado en el tipo de cambio y un inusitado aumento en las tasas
de interés, exacerbando las expectativas inflacionarias y generando un pano-
rama incierto y dificil para el futuro de la economia peruana. '

En cuanto se refiere a las finanzas piblicas el objetivo del Programa Economi-
co manciero para 1Y85{ era la reduccion del déficit pablico, cuyo compor-
tamiento entre los afios 1982, 1983 y 1984 era de (9.3% ), (12,1%), y
(7.6% ) del PBI, esperandose para 1985 lograr reducir la presion de (12.7% )
a (7.5% ) del PBI,

Los tres principales factores en que se sustenta la disminucion del déficit
global se circunscribe a la reduccién del gasto de capital y defensa y a la
recuperacién observada en los ingresos del Gobierno Central y al incremento
en las tarifas de los servicios que prestan las Empresas Pablicas.

En cuanto se refiere a los ingresos del Gobierno Central estas se basaron
principalmente en los impuestos indirectos (y dentro de estos, impuestos a
los combustibles que representa mds del 21% de los ingresos tributarios de
cada afio) 71% en 1984 y 80% en 1985; y para los impuestos directos 24%

y 14% para los mismos afios.

El Coeficiente de Presién Tributaria para 1982-1985 era como sigue:

COEFICIENTE DE PRESION TRIBUTARIA 1982-1985
(En Porcentaje)

[1982 1983 1984 1985 1986/82

Ingresos Totales/PBI 1756 142 183 165 19.1
Ingresos Tributarios/PBI 171 139 147 16.2 17.7
Presidon Tributaria

Ingresos Tributarios/PBI 159 128 136 1564 16.4
1/ Deducidos los pagos con documentos valorados,

2/

Previsto.
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:_La estructura de gastos del Gobierno Central estd dada:

1984 1985 1986

— (astos Corrientes : ' 42% B50% 67%

— . Gastos de Capital 13% - 16% 24%
— . Servicio de Deuda ' 45% 32% 9%

Cabe: precisar que no se estd-cumpliendo con el servicio de la deuda, vencida
~desde 1984 hasta la fecha, con “excepcion ide los Organismos Internacionales de
Desarrollo, - S , _

La situacién econdmica y social al 28 de Julio al finalizar el mandato del
Presidente Belaunde y al iniciarse el nuevo Gobierno se puede resumir en lo -

siguiente:

T11r1d

Caida de la produccién por habitantes

Desempleo generalizado - ~ =

Reduccién del poder adquisitiv

Proyeccion de la inflacién para fines de 1985 de 247%.

Deuda Externa impaga y creciente '

Fuertes desequilibrios en la distribucién del ingreso.

Huelgas del sector piblico demandando mejoras:salariales’

Terrorismo, Narcotrafico y Contrabando cuyas acciones interfieren nega-
‘tivamente en el aparato productivo y comportamiento social.

| El nuevo Gobierno, | inmediatamente después de asumir el poder, aplicd un
Plan de Emergencia destinado a modificar las tendencias antes resefadas.
‘Dichas medidas pueden resumirse en lo siguiente: ‘

| o—

[

Reducciéon Tasas de Interés
‘Congelacién de Precios

Incremento Salarial
Control Cambiario

Todo ello orientado al control de costos como base del programa de estabili-
zacidn y reversién del proceso inflacionario, complementados con programas de
- creacién de empleo, Plan de Emergencia para zonas- afectadas por el terrorismo y

zonas deprimidas, : '
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ANEXO N-° 2

CRITERIOS PARA LA FORMULACION DEL PROGRAMA DE
INVERSION PUBLICA PARA EL ANO 1986

CRITERIOS GLOBALES

En el Programa de Inversibn Pablica 1986 no deben considerarse grandes
proyectos y més bien considerar prioritariamente los proyectos pequefios y media-
nos para cuya programacion deben tenerse en cuenta los siguientes criterios:

— Proyectos para zonas rurales y urbano marginales

— Proyectos destinados a concluir la rehabilitacién y reconstruccién de las
zonas afectadas por los fenémenos de la naturaleza de 1983.

— Proyectos de corto periodo de maduracidén destinados a incrementar la
produccién de alimentos tratando de lograr en la década del 90 disminuir
las importaciones de alimentos de manera significativa.

— Proyectos que incrementan el ingreso y permitan la generacién amplia de
empleo. |

— Proyectos compatibles con la concepcién de desarrollo regional esta-
blecida en los Planes de Desarrollo.

-~ Proyectos que generen o ahorren divisas si las condiciones del mercado
internacional lo justifican, asi como proyectos con bajo componente im-
portado,

Cabe mencionar que dentro del manejo integral del gasto pablico como apo-
yo al incremento de la producciéon de bienes y servicios y el logro de los objetivos
nacionales de desarrollo, se deberin implementar necesariamente acciones com-
plementarias a los proyectos referidos a los campos de investigacidn, extensién
agricola, promocion, crédito y apoyo a la comercializacién, asimismo el gasto de
operacion y mantenimiento de los proyectos que entraran en servicio en 1986.

Adicionalmente y con la finalidad de asegurar el manejo integral en la solu-
ciébn de los problemas socio-econémicos, los sectores deberan coordinar con las
CORDES en el planteamiento de sus inversiones, a fin de reservar los recursos que
permitan a las microrregiones priorizadas, implementar sus programas
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AGI@ICUL’I‘URA

f;Proyectos onentados a mcrementar el aba.stemmlento de productos alimen-

" ticios, trigo, soya, papa, azllcar, arroz, lacteosé maiz, pollos, huevos, me-

‘nestras,  oleaginosas (mcremento de la preducci
‘tividad), geograficamente, en dreas que permxtan un uso racional de los re-
icursos fisico- ecologico. y socxo-econémico ‘

nfe incremento de produc-,

'%Proyectos orientados & apoyar ‘la  comercializacidn de productos agrarios:
Centro de comercializacién rural, distribucién urbana y mevrcados del pueblo

éProyectos de mvestigaclon extensmn v fomento agropecuano en funcmn de
- ‘gistemas: productivos integrados.

'iProyectos de infraestructura en apoyo a Programa de apoyo alimentario en
zonas rurdles y urbanos (Comedores Famnhares)

_Proyectos onentados a investigar y dxfunchr el incremento de la produccién
“en los cultlvos y crianzas oriundas del pais (papas, quinua, cebada, K1w1cha)

, ‘Proyectds orientados a - promover la distribuciébn de fertil_izanteé _prio-
jntarlamente en zonas ubicadas del Trapeclo Andino.

1Proyect05 orientados a promover e instalar plantas p;lotos para la mdus-
‘trializacidn de la produccién agraria a nivel artesanal, asi como servicios de

7 ~ 'molienda de trigo, cebada en el drea del Trapecio Andmo

‘Proyectos que promueven la mcorporacmn progresiva de los productos su-
_cedéneos nacionales en la elaboracion de ‘harina,_aceites y grasas, leche y
'otros de produccién deficitaria, - - ]
éProyectos de corto y mediano pericdo de maduracion orientados a la am-

. pliacion.de la superf:cle agricola (incorporacién o mejoramiento), fundamen- -
talmente en el ambito del Trapecio Andinol mediante el 6pt1mo apro-

'vechamiento de las aguas superficiales y subterrdneas,

,§Postergar la 1mp1ementacmn de proyectos nuevos de alto costo y largo pe-
riodo de maduracidn. . .

' PESQUERIA

%Proyectos orxentados a apoyar ¢l -abastecimiento de productos pesqueros alj-.
~menticios, destinados a incrementar el consumo per cépita y nutricional- de
los estratos de menores ingresos,

§Proyectos de 1nvestlgac1on orientados a evaluar el: potenc1a1 de los recursos
_{pesqueros en la amazonia y la cuenca del Titicaca que permltan optlmxzar su
§explotaclon
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Proyectos destinados a ampliar la ejecucién de pequeiias obras de infra-
estructura y servicios de extraccién artesanal, conservaciébn pesquera a fin de
incrementar la oferta nacional de productos hidrobiolégicos de consumo hu-
mano directo y su acceso a los sectores de bajos ingresos,

Proyectos que se orientan a acondicionar y ampliar al actual infraestructura
de desembarque industrial, almacenamiento y mercadeo de productos pes-
Queros,

Proyectos destinados a acondicionar la actual flota nacional de pesca de
altura a fin de ser utilizadas en pesca para consumo humano directo,

Proyectos orientados a apoyar la reparacion, reequipamiento y adquisicién de
redes de las embarcaciones pesqueras dedicadas a la pesca de consumo huma-
no directo e indirecto,

Proyectos de investigacion referidos a determinar mejores canales de dis
tribucién y abastecimiento de productos pesqueros a nivel de todo el pais
que permitan mejorar su distribucion y consumo,

INDUSTRIA

Proyectos que promuevan la utilizacién de la capacidad instalada existente

orientada al mercado interno y a la generacion de divisas en funcion de los

siguientes criterios: _

— Abastecimiento de bienes esenciales para la poblacion,

~— Generacién de empleo.

— Generacidn neta de divisas.

— Abastecimiento de insumos y bienes de capitales para los sectores: agro-
pecuario, pesquero, minero y de servicios basicos y geograficamente en
areas que permitan la descentralizacidon del aparato productivo industrial.

Proyectos de investigacion y desawollo tecnologico en las industrias prio-
ritarias y que fometen la adoptacién de tecnologias foraneas en las necesi-
dades y posibilidades reales del pafs.

Proyectos de investigacién que apoyen la transferencia y difusion de tecno-
logias intensivas en mano de obras.

Fomentar !a ejecucion de proyectos agroindustriales orientados a la trans-
formacion de tubérculos, cereales, granos, frutales y productos lacteos, medi-
ante la difusion de los estudios de pre-inversion correspondientes.

MINERIA

Proyef:tos que se orienten a incrementar y diversificar la produccion minero
metalirgico asegurando una explotacién racional de los recursos mineros y
propiciar ia obtencidon de mayor valor agregado
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- Proyectos de investigacién que amplien y profundmen el conocimiento del
i potencial minero,

— Proyectos que busquen garantlzar la part1c1pac16n regional en la nqueza gene-
rada por la exportacién de minerales, :

— Proyectos que consideren la atencidn y me;oramiento de las necesxdades 80-
- cio econdmicos de los trabajadores, asi como la proteccién del medm ambi-
ente y mantemmlento del equlhbno econémico,

— Proyectos de invest1gac16n que impulsen la mvestngacwn tecnologlca para
“1 mejorar la productividad de la actividad mmero-metalfu'gica

— Proyectos que se orienten a apoyar el reemplazo de equipos que permltan
‘ mantener operativos 1os centros de produccién ah{ donde se justifique. -

— Propiciar el desarrollo de aquellos proyectos que se orienten a elevar los
mveles de product1v1dad actuales de los centros mineros en operaclon

— Propxclar el desarrollo de proyectos que apoyen el estudm del desarrollo de
tecnologm nacional en el campo minero-metaliirgico.

- Apoyar aquellos proyectos que promuevan las act1v1dades de prospecmon ¥
| exploracxon de yacimientos COI‘IOCldOS

— Racionalizar la inversion - de grandes proyectos mineros en funcién de la
' evolucién de los precios en el mercado internacional y de las decisiones que
se adopten sobre la forma de partlmpacmn del Estado en dichos proyectos.

—  Incrementar la produccién de la mediana minerfa con el desarrollo de pro-
' yectos pohmetahcos auriferos y otros estratéglcos

»

"TURISMO
—+ Proyectos que apoyen estudios que permltan mejorar la toma de decisiones

enloscaknpos del acondicionamiento territorial, asignacién de recursos eco-
nomicos y financieros, comercializacién turfstica. y normatividad del sector )

: —- Proyectes que promuevan el desarrollo turistico Interno y Ia inversion priva-
da en la mfraestructura turlstlca del pais.

HIDROCARBUROS

—- Proyectos que se orienten a incrementar las reservas probadas de petroleo y
gas natural gque permitan aumentar la produccion y garantlzar el abas.
tecimiento nacional.
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Proyectos que promuevan la sustitucién de productos derivados de petrdleo e
impulsen programas de conservacidn y racionalizacion de energia.

Proyectos que optimicen la produccion en los campos existentes, mediante
inversiones que conlleven al aumento en el volumen de produccién y per-
mitan cubrir las necesidades del pais y obtener excedentes exportables,

Proyectos que se orienten a mejorar la capacidad tecnoldgica de los medios
de produccion y de los recursos humanos en la industria petrolera,

ELECTRICIDAD |

Continuar con la implementacién de los proyectos en actual ejecucién que
contribuyen a dar una mayor cobertura en el nivel de electrificacién y pobla-
cibn servida de zonas rurales.

Apoyar la ejecuciébn de pequeiios proyectos que permitan dotar de servicios
de energia eléctrica doméstica en aquellas zonas de escaso desarrollo eco-
nomico social.

Promover la ejecucion de aquellos proyectos que se apoyen en la parti-
cipacidn de la industria o ingenieria nacional en el desarrollo eléctrico del
pais,

Racionalizar las inversiones comprendidas en el Programa de Electrificacién
provincial, distrital y rural asi como las referidas a las Lineas de Transmisién
dirigidos prioritariamente a las zonas de emergencia y Trapecio Andino de
modo que ademds de dotar de servicio de energia eléctrica para uso domés-
tico apoye al desarrollo de actividades productivas.

Apoyar aquellas acciones que se orienten a la renovacidén de Lineas de Trans-
mision y redes de distribucién en aquellas localidades donde el servicio sea
deficiente,

Proyectos que se orienten a optimizar las instalaciones de generacién exis-
tente |y ampliar las dreas de electrificacién,

Propiciar la ejecucion de proyectos que busque la participacién de organi-
zaciones del Sector Beneficiado en el desarrollo de los programas de electri-
ficacion rural,

Propiciar la participaciéon de las CORDES, Gobiernos Municipales y Banco de
la Vivienda en la ejecucion de Inversiones vinculadas con redes de distri-
bucioén secundaria e instalacion domiciliaria en las dreas de influencia,

Apoyar aquellos proyectos que promuevan una adecuada participacion de la
industria nacional en Ia construccion y fabricaciéon de los componentes del
equipamiento eléctrico asi como de la ingenieria nacional en el desarrollo de
las diferentes etapas de ejecucion de los Proyectos.
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Proyectos cuyas acciones fomenten un mantemmlento adecuado de la mfrau
estructura eléctrica del pais, - -

TRANSPORTES

Concluu' ‘aquellos proyectos orlentados ala rehabllltacmn yireconstruccmn de
las carreteras afectadas por los desastres naturales de 1983

Apoyar proyectos que fomenﬁnn la investlgaclon cientifica y Tecnologlca. vial
en términos de seleccidén, adaptacion, innovacién y generacion adecuéndola al
uso de recursos locales especzalmente mano de ‘obra, -

Proyectos que busquen intensificar las acciones de cénservaélon' y rehabi-
litaciébn: de la 'Red Nacional de Vias y de Caminos Regionales y Locales por-
el Mmlsteno, CORDES y Goblernos IJocales respectivamente, :

Apoyar la. ejecucxén de aquellos proyectos de construccibn, mejoramlento v
conservaciéon de caminos vacinales y de mteres local que proplclen la partlcl-
paclon de la comunidad. , .

-leerlr proyectos no prmrltarlos para el desarrollo nacmnal y ho wnculados
al incremento de la frontera agropecuarla y/o reducir el sobredimen- -

sionamiento de espec1f1ca01ones técnicas que no sean concordantes a las nece-
51dades reales del pais- en los proyectos programados

" Rac1onahzar las acciones del Proyecto de Desarrollo Urbano en Lima Metro-
- politana,. dando prioridad al desarrollo de estudios que permitan continuar
frluego las: obras referidas al transporte urbano . :

' COMUNICACIONES

Proyectos -que -apoyen la 1ntegrac10n de prlaclones rurales a la economia
nacional, amphando la cobertura geografxca de los servicios de comuicaciones
a nivel naclonal B i . -

Proyectos de mvesmgacmn que fomenten el .mejor uso de.la tecnologla del
sistema de comunicaciones, en armonia con-los mtereses de los usuanos y la.
reahdad nacional,” : :

Raclonahzar las “inversiones- de las Empresas Estataies del Sector hacia-una .
atencibn prioritaria“a las zonas de escasos recursos, a través de centros comu-
mtanos de telecomunicaciones.

Promover la e_}ecucmn de pequenos proyectos que requieran mano de obra
intensijva.
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VIVIENDA

—  Promover y apoyar programas de vivienda sociales que se desarrollen a través
de programas de habilitacién urbana |progresiva en forma de lotes con servi-
cios, nlcleos basicos en areas rurales y urbano-marginales, procurando la
utilizaciéon de materiales de construccidén no convencionales propios de cada

region.
—  Fomentar la participacién del sector privado en el desarrollo de viviendas.

—  Proseguir con las obras de agua potable y alcantarillado de proyectos en
actual ejecucién que permitan dotar del servicio correspondiente priori-
tariamente a las zonas rurales y marginales de localidades de escaso desarrollo

economico.

—  Apoyar las acciones de mejoramiento de la actual infraestructura existente,

—  Postergar la implementacion de proyectos nuevos mientras no se culminen los
que se encuentran en actual ejecucion.

EDUCACION

—  Proyectos que permitan incrementar la oferta educativa y los recursos opera-
tivos, basicamente en los niveles de educacion inicial y primaria en las areas
urbano-marginales, rurales y de frontera,

—  Construccién y equipamiento de centros primarios de educaciéon ocupacional
en las areas rurales, especialmente en la zona del Trapecio Andino.

— Proyectos que impulsen las acciones de reequipamiento y conservaciéon de
infraestructura educativa y que busquen la participacion de la familia y la
comunidad.

—  Proyectos que apoyen la implementacion de infraestructura de construccion
de centros de educacion especial. .

— Implementacion de comedores escolares en coordinacién con el Sector Salud,
las CORDES vy las agrupaciones de Padres de Familia,

SALUD

e En cuanto al tipo de inversiones son prioritarias: Las de pequeiioc monto
destinados a la habilitacion de locales, instalaciones y equipamiento minimo para
Servicios de Salud Periféricos.

—  La construccién y equipamiento de locales, de corto periodo de maduracion
realizados conjuntamente con los Sectores Educacién, Agricultura y Vivienda,
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—

La reahabﬂitgjéién y reequipamiento de la infrgestrﬁci;urg. periférica existente.

. La tepr_;ihqg:’ién de obras que sean —realmenteizindispensables y donde exista la
- garantia dé contar con recursos adecuados para su inmediato funcionamiento.

En cuanto a la poblacién atendida: - o ' -

L —

—

' 8¢ atenderd prioritariamente- a los grupos campesinos del Area Rural' y la
poblacién urbano-marginal y, dentro de estos grupos a las madres gestantes, '
. lactantes menores de un afio, a los pre-escolares ya los escolares, e

En cuanto 4 la localizacién de la inversién se dard prioridad a: -

. Las zonas mds deprimidas, con indicadores de salud definitaria y concor-

“dantes con los planes de emergencia nacional, tales como las afectadas por
los fenbmenos naturales y de la Sierra Central y Trapecio Andino. '

' 'Apoyaré a_quelia,s inversiones en servicios periféricos y de baja éomplejidad con

tecnologia apropiada y utilizando. recursos propios de cada regibn o locali-
- dad, ¥ que busquen el apoyo de las poblaciones-beneficiarias, =

' Racionalizar el reabastecimiento y reequipamiehtode hospitales y policli-

© nicos existentes,

© CRITERIOS GLOBALES

' El Programa de Inversion Piiblica 1986 para las. CORDES debe considerar
prioritariamente urn proyecto de- significativo contenido social para cada De- -
- partamento :de un’ conjunto . de proyectos medianos 'y pequeios evitando
" atomizar las inversiones con metas minimas e impacto social reducido y con -
. proyectos cuya ‘programacibn presupuestal resulte inadecuadamente insu-

 Ticientes y que dilatan su puesta en operacion,

| — Proyectos para zonas deprimidas rurales y urbano marginales|

. — Proyectos de corto perfodo de maduraciébn destinados a incrementar la :

produccion de alimentos.

- — Proyectos generadores de empleo

= Proyectos destinados a-continuar o concluir la rehabilitacién y recons-

i — Proyectos con bajo componente importado,

trucciébn de zonas afectadas por fenémenos de la naturaleza,-

- d

| — Proyectos compatibles -con' la. concepcion_ de desarrollo regional estable-

cida en los Planes de Desarrollo correspondiente, -

. La programacién de los proyectos debe efectuarse necesariamente en coordi-
| nacidn con las dependencias pablicas sectoriales. -

’ ~

", En el manejo del gasto publico se deberan implementar acciones complemen- --

‘tarias a los ‘proyectos referidos en los campos de: crédito, extension promo- -

. ciébn y apoyo ala comercializacién (principalmente para las actividades agro-
. pecuariés e industrial, Asfmismo, de gasto: de operacidn y -mantenimiento de

182.

" Jos proyectos que entrarin en servicio en 1987),

~ Los proyectos que prograen las CORDES deen contar con sus respectivos



expedientes técnicos, al 31-12-85 debidamente coordinados con las diversas
entidades publicas del departamento.

Las CORDES, deberan aperturar un proyecto que permita atender los pedi-
dos formulados por las Comunidades Campesinas y Nativas en los conserva- .
torios regionales, .

Asfmismo, deberi incluirse un proyecto global, en los sectores que asi lo
requieran, que permita atender las demandas en la poblacion organizada y
cuya ejecucién deberd ser encargada, directamente en su mayoria, a las diver-
sas organizaciones de base, tales como comunidades campesinas y nativas,
organizaciones de Pueblos Jovenes, Asociaciones de Padres de Familia, Club
de Madres y otros,

CRITERIOS SECTORIALES
A. AGRICULTURA

— Apoyar prioritariamente la ejecucion de pequefias y medianas obras
de irrigaciéon, asi como las vinculadas al mejoramiento de la infraes-
tructura de riego, especialmente aquellas que apoyen el desarrollo
microrregional,

— Culminar las obras de rehabilitacion y reconstrucciéon de infraes-
tructura agricola dafiads por los fendmenos climaticos, con la finali-
dad de recuperar los niveles de produccion de los cultivos, asi como
del empleo en estas zonas.

~ Apoyar la realizacién de proyectos orientados a la construccién de
almacenes, silos, centros de acopio, viveros y semilleros, como apoyo
a la produccién y comercializacidn.

Implementar proyectos de investigacion, extensiéon y fomento agro-
pecuario en funcién de Sistemas Productivos Integrados.

— Ejecutar proyectos que propendan a la ocupacion racional de las areas
de mayor potencial, a fin de lograr una mayor rentabilidad de pastos
y suelos agricolas.

— Incrementar la produccién agricola y pecuaria que permita disminuir
la dependencia alimentaria, propugnando el impuiso de cultivos y
crianza autbctonos.

— Impulsar los proyectos de reforestaciéon de pequefia y mediana enver-
gadura para proteger el ecosistema y generar empleo.

— Difundir y ejecutar proyectos vinculados a la recuperacion de ande-
nes, cultivps en fajas y curvas de nivel.

—~ Impulsar proyectos que incidan en la recuperacion de tecnologias

autoctonas adecuadas a los requerimientos actuales de la produccion
agropecuaria.
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— Postergar la realizaci6n de proyectos-que dwersiflquen la produccién
pecuaria impulsande la crianza de ovinos, aves y espemes menores.

- Impulsar proyectos que fomenten la ganaderia vacuna preferen- 7
temente bajo el sistema semiestabulado, -

B. INDUSTRIA

- Rac1onahzar la 1mplementac1on de los parques y areas mdustnales Yy
otras iniciativas para incentivar la inversién privada en aquellas zZonas -
donde el mercado asf lo Justlflca

- Promover proyectos que. incentiven el aprovechamiento de los recur-
sos locales a través del fomento de la actividad artesanal. :

— Fomentar la ejecucién de proyectos agroindustriales orientados ala
transformacién de tubérculos, cereales, granos, frutales y productos
lacteos mediante la difusion de los estudlos de pre-mversxon corres-
pondlentes

D. TURiSMO
- Fomentar el desarrollo de la- infraestructura turistica y de los atracti-

vos  turisticos medlante circuitos que integran ambitos provinciales
y/o distritales, _

E. ELECTRICIDAD
- Apoyar la ejecucwn de pequefios proyectos que permltan dotar de
semcao de"energia eléctrica domestlca en zonas de escaso desarrollo
-econdmico y social, - .

- Apoyar las inversiones comprendidas en el programa de electnflcacmn
provmcml distrital y rural,

p—= Promover proyectos- orientados a la utlhzaclon de fuentes de energla :
no convencionales (blogas) a

- 'Orxentar las inversiones bésmamente hacia “proyectos de dlstnbucwn
de energla a nivel de redes secundarios, Co

F. TRANSPORTES

— Intensificar las acciones de construccion y mejoramlento y conser- -
" vacidn de carreteras, en concordancua con, lo establecldo en el Decreto
Supremo Ne 062-85-TC." -
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Apoyar fundamentalmente, las acciones de rehabilitacién y recons-
truccién de las carreteras afectadas por los desastres naturales,

Propender a la ejecucidon de embarcaderos fluviales, principalmente en
la Amazonia.

G| EDUCACION

Construccién de centros educativos, basicamente en los niveles de

educacién inicial y primaria en las dreas rurales, urbano-marginales y

de frontera. En su mayoria la construcciOn de estos locales debera
hacerse utilizando materiales no convencionales, debiendo coordinar
al respecto con las direcciones regionales del Ministerio de Vivienda.
Reequipamiento y conservacién de infraestructura educativa existente.

Apoyar la construcciéon de centros de educacion especial.

H. SANEAMIENTO

II

Proseguir con las obras de agua potable y alcantarillado de proyectos
en actual ejecucidn e iniciar obras que permitan dota del servicio
correspondiente a zonas rurales y urbano-marginales,

Apoyar las acciones de mejoramiento de la actual infraestructura
existente.

SALUD

Inversién de pequefios montos destinados a la habilitacion de locales,
instalaciones y equipamiento minimo para servicios de salud perifé-

ricos,

Construccidon y equipamiento de locales, de corto periodo de madura-
cién, realizados conjuntamente con los sectores Educacion, Agricul-
tura y Vivienda.

Rehabilitacién y equipamiento de la infraestructura periférica existen-
te,

Terminacién de obras iniciadas que sean realmente indispensables y

exista la garantia por parte del Ministerio de Salud de contar con los
medios adecuados para su funcionamiento inmediato.
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_ J. DESARROLLO INTEGRVAL

— Ejecutar programas xmcronegxonales de desarrollo en zonas depmm-
das de sierra, especialmente en aquellas ubicadas en Puno y la sierra
centro sur,

ORIENTACIONES PARA LA INVERSION EN LAS
MICRO REGIONES PRIORITARIAS

. Para 1986 la inversidn ‘en las micro regiones se deberd onentar preferente-
mente a las slguxentes Iineas:

A APROVECHAMIENTO Y AMPLIACION DE FRONTERA AGRICOLA

. Enesta Ifnea|se consideran aquellos proyectos o acciones que permitan una
; me]or utilizacién de los recursos vinculados al desarrollo agricola de la micro
' regibn. Los proyectos o acciones pueden estar en los siguientes rubros

Forestacién y Reforestacion

Mejoramiento y uso racional de aguas y suelo

Mejoramiento y Construccion de Infraestructura de riego.:

Rehabilitacion de Andenés,

Fomento de cultivos andinos, cultivos tradicionales, Fruticultura. Estable-
cimientos de viveros y semilleros,

Capacltac:on y orgamzaclon para la produccién, consumo y comercia-
lizacion.

B. APOYO A LA PRODUCCION PECUARIA Y PISCICOLA
En esta linea se considera a‘quellos proyectos o acciones que apoyen la activi-
dad pecuaria en las micro regiones, considerando tanto las referentes al mejo-
ramiento genético, como al adecuado manejo de las espec1es Los proyectos o
acciones-en esta linea podran estar referidos a:

— Crianza de alpacas, incluyendo adq_ulslclon de reprdductoves y -vientfes.

— Crianza de vacunos, incluyendo adq'ui-sici()n' de reproductores y vientres '

- Cnanza de animales menores, mc]uyendo adqu1s1cxon de reproductores y

vientres, : , '

— Sanidad animal,

— Culivo de peces en poz'o o piscigranjas,

— Centros de engorde :

— Construcclon de mstalaclones pecuarias,



D.

—

Capacitacién y Organizacién para la Produccién y Comercializacion.

APOYO A LA ARTICULACION ECONOMICA

Se considera los proyectos o actividades orientados a la articulacion especial
dentro de la micro region, es decir:

Construccién de vias carrozables
Mejoramiento de red vial existente (carreteras y caminos de herradura).
Construccidén y mejoramiento de puentes peatonales ycarrozables,

Mini-Centrales Hidroeléctricas y generacién no convencional

APOYO A LA TRANSFORMACION PRIMARIA

Incluye los proyectos o actividades conducentes a la generacion de mayor
valor agregado local en base a la transformacion de los recursos existentes en

las micro regiones.

Se consideran en esta linea:

-_—

Transformacion de leche, carne, frutales y granos.
Molinos para granos, producciéon de harinas.
Procesamiento de lana, fibras y pieles.
Explotacién de yeso, cal, carbon mineral.
Talleres de carpinteria, mecanica y otros.

Promocion infraestructura y apoyo al equipamiento para la produccion
artesanal,
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PROCESO PRESUFUESTARIO EN EL URUGUAY
METODOLOGIA Y TRATAMIENTO DE LA INFLACION

Cres. Humberto Grassi, Ana J. Rodriguez de Piaggio
Rosario Varoli de Viera

* Las opiniones vertidas en este documento son de responsabilidad de los autores y no compro-
meten a la Asociacién Uruguaya de Contabilidad y Presupuesto Pfiblicos,
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CAPITULO 1

PRESUPUESTO PUBLICO EN EL URUGUAY

Sus caracteristicas y evolucion

La concepcidn, las caracteristicas y la metodologia presupuestaria en el Uru-
guay, no han sido ajenas a la evolucion doctrinaria en la materia.

Con algunas limitaciones propias, en general, la formulacion presupuestaria ha
procurado acompafiar la referida evolucién doctrinaria sin concretarlo plenamente.

Con la Constitucion de la Republica del afio 1967 se introducen cambios en
el marco juridico tendientes a establecer un presupuesto publico sobre bases pro-
gramaticas.

Este cambio intenta materializarse a partir de la formulacion del presupuesto
para el quinquenio 1968/72, llegindose sin variantes hasta el afic 1985 por cuan-
to, en el presupuesto del periodo 1973/77 no se introdujeron mayores avances en
la metodologia, y con posterioridad a este Gltimo no se formularon nuevos presu-
puestos, salvo en materia de inversiones. Los presupuestos de inversiones se for-
mulaban y aprobaban por el Poder Ejecutivo dentro de los montos globales auto-
rizados por el Consejo de Estado (érgano legislativo de excepcién en el periodo
1973/84).

Caracteristicas de los presupuestos hasta 1967

Hasta el afio 1967, las caracteristicas del Presupuesto Piblico son las propias
del denominado presupuesto tradicional o financiero,

El mismo era concebido sustancialmente como una prevision de gastos e
ingresos, que se materializaba en cuanto a los gastos, en autorizaciones para gastar,
que se apoyaban en dos clasificaciones basicas: una institucional o administrativa
que determina el responsable de la ejecucién, y otra por objeto del gasto, que
pone de manifiesto la naturaleza de los biens y servicios que se autoriza adquirir.

En otros términos, se ponia de manifiesto los responsables de la ejecucion y
los medios de que disponian,

En consecuencia no existia una explicitaciéon de los objetivos subyacentes en
le. formulacién, ni la cuantificacion de metas y costos, 1o cual obviamente inhibia
toda posibilidad de formular evaluaciones de eficacia en cuanto al grado de conse-
cusidn de las metas propuestas ni de eficiencia en cuanto a la economicidad en la
aplicacion de los recursos, medidos en términos de relacion costo/beneficio.
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Otros aspectos sefialables eran:
1. Respecto del Presupuesto de Gastos
= Su formulaclon cuatrienal coincidente con el penodo del mandato y
- su ejecucién anual,
— . ‘Su_ajuste anual en oportumdad de la presentaclon de la Rendicion
- de Cuentas y Balance de-Ejecucién Presupuestal,
—  Iniciativa pres ci)uestal esencialmente del Poder Ejecutivo, salvo ex-

. cepciones, caso de los otros poderes del Estado (Leglslatlvo 'y Judi-
'~ cial) y otros- organismos auténomos, que tenian y mantienen iniciati-
va en cuanto a sus respectivos presupuestos
— - La posibilidad de la presentacién separada de los presupuestos de
sueldos, gastos y recursos, que involucra el incumplimiento del princi- .
- 'pio_de umdad en cuanto a unidad de documento y de trimite. - o
=~ El mcumphmxento del principio de- universalidad al no recoger -la
- totalidad de las previsiones en cuanto a recursos asignados a gastos de
- funcionamiento e inversiones. Se excluian de su presentacién ciertos
- recursos afectados a fines especificos o de aplicacion directa por parte
~ de las unidades administrativas que las recaudaba.
- = El lncumphmlento de unidad de caja como consecuencia directa de
la situacion referida en el numeral anterior.
- El incumplimiento del principio de exclusmdad por cuanto conte-
“nia dlsposmlones de diversa naturaleza, :
—.- Finalmente en lo institucional, corresponde senalar la ausencia de '
-~ * una Direccion ‘de Presupuesto con oficinas sectoriales con cometidos
- permanerites y especializados en cuanto a la formulacmn seguimlento :
- . central y-evaluacidon presupuestaria,
2.  Respecto del Présupuesto de Recursos, -
© -Seiformulaba solamente una proyeccion de 1ngresos, la que no era 1nclu1
- da en’el.documento presupuestario que se sometia a la consideracién -del
- Parlamento, ni en el texto legal y solo tema el caracter de informacion
de referencla

N C"a;racterisﬁcas de.1osPresupuestos con posterioridad a 1967

Como se ha referxdo luego de un fallido intento de introducir la técnica

prpgramatlca al- formularse el _presupuesto del periodo 1964/1967, con la Const-
‘tucién de la Repiblica del afio 1987 se establece el marco juridico para aplicar -
con caricter obligatorio el proceso- presupuestamo sobre bases programatlcas

- Dichanorma fundamental preceptiia entre otras cosas:

— -Periodo presupuestal quinquenal comcldente con el perlodo de’ goblemo

~ con ejecuciones anuales,

—: Mantiene las posibilidades.de introducir modlflcacmnes anualmente den-
~ -stPo de los 6 meses de vencido cada ejercicio que coincide con el afio civil,
- = Mantierie mcamblada la norma -en cuanto a-: m1c1atwas en materia presu

puestal,

— 8e mantierie asimismo la poslblhdad de aprobar por leyes. separadas los
- ‘presupuestos de recursos; gastos corrientes e inversiones, _
— Se ‘crea_una Oficina de Planeam1ento A Presupuesto (O.B.P), dependtente

directamente de la_Presidencia de la Repiiblica, ‘que-debe comunicarse -

directamente con los Mlmstenos y Orgamsmos Publlcos para el cumph
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miento de sus objetivos. Su funcién principal es cumplir con los cometi-
dos que habian sido asignados originariamente a la C.I.D.E, (Comision de
Inversiones y Desarrollo Econdmico). Especificamente en materia presu-
puestal, fue encargada de asesorar al Poder Ejecutivo en forma preceptiva
en la formulacion del Presupuesto, para lo cual debe armonizar los objeti-
vos y metas presupuestarias con la programacién econdmica. Una vez
sancionado el presupuesto, le corresponde evaluar los resultados alcanza-
dos y sefialar las diferencias observadas y sus causas.

Evolucion de la aplicacion de la técnica programatica
Presupuesto para el periodo 1968/72

Fase de formulacion

Las directivas bdsicas para la formulacién de presupuesto fueron dictadas por la
O.P.P. y el Ministerio de Hacienda a través de la Contaduria Generai de la Nacion. Al
no existir una oficina especializada encargada de la elaboracion del
presupuesto en cada uno de los distintos organismos, se debieron constituir comi-
siones de trabajo encargadas de cumplir las tareas inherentes a la preparacion del
presupuesto. Dichas comisiones debian ajustarse a las metas y prioridades sectoria-
les establecidas en el Plan Quinquenal donde se habia puesto énfasis en la cuantifi-
cacion de los resultados a obtener,

El presupuesto se estructuraba a partir de la clasificacion institucional, sobre
la base de los Incisos, con una apertura por programas clasificados sectorialmente
y una asignacion de créditos de acuerdo a la naturaleza del gasto.

Los programas podian ser de funcionamiento de obras o de transferencias.
Los programas de funcionamiento podfian subdividirse en subprogramas y éstos en
actividades, en tanto que los programas de obras serian susceptibles de abrirse en
proyectos. En la formulacion de cada programa debia constar la siguiente informa-
cion: descripcion de objetivos, metas, unidad ejecutora, asignacidn presupuestal
por concepto del gasto y detalle por escalafones del personal presupuestado.

Fase de ejecucion, registro y control

La implantacibn de la técnica presupuestaria programditica fue compiemen-
tada con la autorizacién legal concedida al Poder Ejecutivo por el articulo 512 de
la Ley N° 13,640 de 26 de diciembre de 1967, a efectos de poner en practica el
Proyecto de Ley de Contabilidad y Administracién Financiera, Este proyecto
contiene las bases a que deberia ajustarse la administracién financiera patrimonial
estatal, el sistema de registracidn y las operaciones de contralor y rendicion de
cuentas, previéndose incluso la existencia de una contabilidad que registrara los
costos de los programas, Se pretendfia establecer no s0lo el contralor tradicional
de la ejecucidon presupuestaria sino también, un control de eficiencia de la actua-
cion de los organismos phblicos.

La aplicaciébn practica de la nueva tecnologia programatica no dio cumpli-
miento a las expectativas suscitadas pues centrd la atencién sobre los elementos
formales de la misma, dejando de lado aspectos sustantivos, como la cuantifica-
cidén de las metas programadas y sus costos, lo que limitd la posibilidad de evaluar
los resultados obtenidos.
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- administrativa,

:— 22% respectivamente (17,2% y 28,7% per cépita),

 Presupuesto para el periodo 1973/77y situacién posterior hista
la formulacion del presupuesto para el perfodo 1988/89 ~ =

-, La aplicacion de la programacién presupuestaria, luego del empuje_inicial, no-
~sufrié progresos de significacion, El Presupuesto para el perfodo 1973/77 no mani-
festd avances en relacién a la primera aplicacién de la técnica de presupuesto por
programas. Vencido el mismo no se elabord otro documento programitico, pro- -
mulgindose a partir de 1978 leyes de enmiendas presupuestales gue tendieron a-
ajustar bésicamente el presupuesto de funcionamiento e inversiones, -

- En sfntesis, puede decirse que la implantacién del Presupuesto por Programas .
en’ el Uruguay adolecié de las mismas limitaciones y-defectos que padecieron otros
~paises de- América Latina y adicionalmente sufri6 los efectos de la inaccién en el
- tema durante el perfodo de ruptura del sistema institucional. La nueva técnica pro-
gramética pretendid superar las deficiencias del presupuesto. tradicional, No obs-
tante, la brecha existente entre el modelo tedrico y la realidad de su aplicacion, puso
de manifiesto que poco se habia avanzado. ' . ST

Presupuesto del periodo 1985/89

?Recupe;rada la normalidad conati_tuc'iohai," la ‘Administracién en el afio 1985

¥ dé_bi‘b abocarse a la tarea de formular el presupuesto para el perfodc de gobierno = -

1986/89 en-un marco de fuertes restricciones de indole econdmica, financiera y §

La actividad econdmica

* Algunos de' los principales indicadores econémicos del trienio antenor .
(1981/84) registran un fuerte deterioro. El producto. interno bruto y ‘el ingreso -
nacional experimentaron caidas globales en el perfodo del orden del 15,6%. y

- En cuanto al consumo privado también denota ﬁng evdluqic;m ﬁegatiVa ‘de un .
-22,4% .en el perfodo en tanto que el gasto total de inversion en 1984 résultd ser’

- con respecto a la-de 1981 de sdlo un 46% (9% del PBI) marcando una involu- "

~-cidn .en el capital total de la economfa, Como- corolario, la tasa de desempleo
- llegé al maximo histbrico del 18%. en-marzo ‘de 1988, T we

Las ﬁnanzas :p(lblic-a's )

"En el sector de las finanzas phblicas la-situacion resulta atn mas diffcil; En

" un_marco de empobrecimiento general resultan limitadas las posibilidades de obte-

~ner recursos internos, para las finanzas del Gobierno-Central cuyo déficit crénico
se agudizé en el-periodo, siendo acompafiado por un inusual déficit en el sector

- financiero (Bancos Central e Hipotecario) generado por el peso de-la deuda-pib-

~ ica, lla transferencia al sector publico de la cartera esencialmerite .incobrable del
-sector financiero privado y el programa de inversién en viviendas del Banco Hipo-
tecario; [ S e R
- Como consecuencia el-déficit fiscal “total,” que -fue financiado fundamental-
‘mente con Deuda Externa, alcanz6 un méximo del 18,4% del PBI en 1982 -
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descendiendo luego progresivamente hasta el 9,6% en 1984, Este decrecimiento se
logrd a expensas de la contraccidn de los salarios pihblicos, la inversion en térmi-
nos reales y de modificaciones en el régimen tributario.

Situacion administrativa

El estancamiento en la evolucion de la técnica presupuestaria resefiada, se -
agudizd con la dispersion del niicleo de los cuadros administrativos que partici-:
paron en la referida tarea en los afios anteriores, la ausencia de actividad y de
formacion en la materia, redundando en la ausencia de personal con idoneidad en:
la técnica presupuestaria y de estadisticas e indicadores de actividad en términos:
reales, salvo algunas excepclones como la del Ministerio de Salud Pdblica que
contaba con abundante informacion, aunque dispersa e incompleta.

Metodologia empleada

La metodologia utilizada en el presupuesto 1985-89 priorizé la determina-
cion de objetivos tomando frente al presupuesto una actitud programitica y tra-
tando de identificar productos finales importantes ligados a una funcién o sector,

Lo que se propuso fue la aperfura en unidades programaticas (actividades o-
proyectos) que expresaran las acciones concretas a ser desarrolladas para cumplir
con los objetivos del programa, A ese nivel se solicitd la cuantificacién de voli-
menes de acciones a realizar y por lo anto la cuantificaciéon de los recursos
necesarios reales y financieros de cada una de las actividades y proyectos, Para
ello se definieron actividades y proyectos y se agruparon en distintos tlpos a
saber: de apoyo, finalistas, proyectos de funcionamiento, transferencms servicios
financieros e inversiones.

— Actividad de apoyo se refiere a aquellas acciones volcadas hacla adentro

de la organizacién tales como administracién, suministros, etc.

— Adctividad finalista representa acciones dirigidas hacia afuera del sector
gubernamental tales como educacidn, transporte, etc,

— Proyecto de funcionamiento se define como determinadas acciones no
rutinarias o no repetitivas que deben realizarse en un periodo determi-
nado y con una asignacion legal de crédito presupuestal especifico para la
finalidad perseguida y para el mencionado periodo.

— Transferencias -implican aquellas partidas previstas como asignacion legal
del programa para ser utilizadas en otros programas; se clasifican en inter-
nas y externas al presupuesto entendiéndose por internas las que se efec-
tian entre los Incisos y externas a aquellas cuyos beneficiarios son enti-
dades no incluidas en el Presupuesto General,

— Servicios financieros son erogaciones con destino a amortizaciones e inte-
reses de deudas anteriores o a contraerse durante el ejercicio,

— Inversiones, Se considera inversién el gasto destinado a la formacion de
activos fisicos asi como el aumento de las existencias de bienes a incorpo-
rarse al patrimonio de los organismos comprendidos en el Presupuesto
Nacional, Esta definicibn comprende los gastos de estudio de los proyec-
tos,

Del relevamiento efectuado se obtuvo el enunciado de los objetivos a través

del programa de trabajo y su descripcién a nivel de cada Unidad Ejecutora, se
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detenmnaron los: medlos 1dent1f1cados medlante la clasificacién del gasto segln el .

,ob_]eto 'y se identificd la responsabilidad a- través de la clastflcacmn mstltuclonal

,lnétrumentacibn -del Presupﬁesfo '

~ A los. efectos de mejor ilustrar el proceso de. formulacxén presupuestal lo
: resurmremos en el flu;ograma adjunto, -

" Elivel protagomco en la definicion de polftlcas ¥ prlondades del gobiemo es
"desempefiado por la Oficina de Planeamiento y Presupuesto que en nuestro marco
1nst1tucitmal es.la Oficina asesora de la Presidencia de la Repiblica.

“El proceso presupuestal se inicia con la- estimacién de -ingresos y con la

B determmac:lon de los compromisos del Estado lo que permite a Ia Oficina de

Plapeamxento el establecimiento del monto “techo” disponible. para la estructu-

racién de los presupuestos de gastos e inversiones-de los organismos de la Admi-
nistraciébn. Central ¥ de aquellos que integrando el presupuesto general detentan
clertas autonomlas : :

- La con]unclon -de las politicas del gobierno con los recursos dlspombles junto
cala prlonza(:lén de sectores condujo a la Oficina de Planeamiento y Presupuesto a
~ la determinacién primaria de magnitudes de gastos por Inciso. :

" En sucesivas reuniones del Consejo de Ministros conla Direccidn de la Ofi-
" cina de Planeamiento y Presupuesto se discutieron y se consolidaron montos bési-
. cod de gastos para la ‘elaboracion del presupuesto asi como.pautas generales y en .
‘particular la politica sobre recursos humanos proyectada hac:a ‘una revalorizacidon

de la carrera -administrativa,

- Lias decisiones tomadas sobre cuotas de gastos por Inciso fue comunicada a la
.Comlsmn de Presupuesto de la Contaduria General de la Nacién - ‘por la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto y a los D1rectores de las Umdades EJecutoras por las
- respectivas-Secretarias de Estado..

-~ . La Comisién estuvo encargada de 1nstrumentar la formulacién del Presupues-
to, La tared primordial fue el disefio de un mstema ‘de-informacién que tuvo en
~ cuenta los ‘opticas institucional, funcional, econdmica, por objeto del gasto, por
- faente de financiamiento y- pot tipo de gasto A estos efectos planifico la alimen-

~.tacibn del sistenia de informdtica usando como fuente externa las formulaciones
- presupuestarias ‘de-los distintos Ministerios y como fuente interna la de los archi- |
_-vos del Centro de Computacmn de la Contaduria General de la Nacion,

 La Comisién impartié directivas, formularios e instructivos a las Contadur{as
Centrales de los Ministerios y Ortamsmos quienes se constituyeron en el control
primario de la formulacién presupuestana Los soportes de informaciébn de gastos -
- corrientes fueron los formularios N° 1 y Ne 2 que se adjuntan. En el N° 1 se
“recopilaba informacién por actividad a‘ nivel de Unidad Ejecutora, expresando.los
element,@s, abarcando tres sectores nitidamente diferenciados del formulario: Des-
cripcion;- Producto y Costo Proyectado acompafiado de un encabezamiento que
“identificaba y tipificaba las categorl’as antédichas prec:sando su ubicacién en las
- clagificaciones ingtitucional, sectorial, ‘programatica y por fuente de financiamien-
“to. En el formulario N° 2 se recopliaba en forma agregada la informacién conteni-
da en los formularios” N° 1 a nivel de programa y subprograma si correspondiere y -

a mvel de Unidad -Ejecutora, sumarizandose por tipo de actividad. En el formula- -

rio' N° 8 se detallaban los elementos descriptivos fundamentales que constituian el
programa yla exposmlon de objetivos, el establecimiento de metas a alcanzar en
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un perfodo determinado y la enumeracién de actividades y proyectos de financia-
miento y de inversion,

La informacibén correspondiente a los gastos de inversion se recogia en los
Formularios de Proyecto de Inversiones para el Presupuesto Nacional Form. A,
Estos formularios brindaban toda la informacion acerca del proyecto siendo la
mds sighificativa el detalle de los proyectos, el perfodo para el cual se proyecta-
ban, el monto de la inversion y la fuente de financiamiento.

Una vez que las Unidades Ejecutoras volcaban la informacion de costos en
los formularios recibidos de acuerdo a las pautas generales recibidas de la Secreta-
ria del Ministerio y de la Contaduria General de la Nacibn, las remit{an a las
Contadurias Centrales para el control de los montos de gastos dados y del cumpli-
miento de las directivas impartidas.

La Contaduria General de la Nacién por medio de su Ceniro de Computa-
cion elabord una aplicacion referida al sistema de informacién, que se efectud a
través de las terminales situadas en las Contadurias Centrales y que se conectan
con el procesador central de la Contaduria General de la Nacién por teleproceso.
La entrada de datos provenientes de los Form. 1., es decir el costo de cada
actividad se agregaba a nivel de Unidad Ejecutora (Form. 2) obteniéndose un
impreso que obraba de resguardo de informacion,

De la suma de los Form. 2, por programa resultaban los Cuadros C1 y C2 de
los cuales surgfan los costos por Programa y por Inciso.

Los costos por Programa y por Inciso se desplegaban en las pantallas consti-
tuyéndose en las propuestas de presupuesto de cada Inciso. El estudio de las
propuestas de los Incisos en la Contaduria General de la Nacién estaba a cargo de
equipos de contadores especializados en cada Inciso quienes eran coordinados por
la Comision de Presupuesto.

Finalmente, el conjunto de las propuestas ajustadas por el equipo econdmico
y aprobadas por el Poder Ejecutivo fueron remitidas para su consideracion y
sancidén por el Poder Legislativo, _

Sancionado el Presupuesto la Contaduria General de la Nacion se encuentra
abocada a la formulacién de un proyecto de seguimiento fisico financiero de la
gestion presupuestaria y su evaluacion.

PROYECTO DE COOPERACION TECNICA EN LA GESTION PRESUPUESTA-
RIA ,

DEFINICION:

Este proyecto se orienta al mejoramiento de la gestién de gobierno procuran-
do lograr una mejor relacion insumo-producto y por lo tanto una mayor eficiencia
en la administracién de recursos, El sistema permitird a los Directores de las
Unidades Ejecutoras evidenciar los logros alcanzados en el desarrollo de sus activi-
dades. Se pretende que sea un instrumento eficaz para la gestidn de los responsa-
bles de los programas. En forma paralela y a fin de dotar a la Unidad Ejecutora
del apoyo necesario para el mejor desenvolvimiento de su gestion se efectuaran
estudios y diagndsticos de los procesos administrativos y se disefiardn sistemas de
organizacion funcional.
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_ 'UNIDADES PARTICIPANTES:

| El Sistema supone la coparticipacién del Departamento de Gestién Presupues-
taria de la Contadurfa General de la Nacibn y de los Directores de Unidades
Ejecutoras a cargo de los programas seleccionados.

INSTRUMENTACION:
Etapa.s )

— Reformulacién del presupuesto de modo de compatlbllxzar metas con
recursos Esto le permitird al organismo contar con un presupuesto realista,

- . — Andlisis 'y evaluacion de la gestxon sobre bases fisicas y financieras esta-
bleciendo indicadores que permitan - apreciar el cumpllmlento de las metas'y las
causas de los desvios y onenten en la seleccidbn de las soluciones correctivas
apropiadas al caso; Se procurard dotar al presupuesto de una mayor flexibilidad
operativa a los efectos de contemplar las contingencias supervinientes durante el

~ transcurso del eJerc1c1o. El proceso definido en esta segunda etapa se cumplird en
pepodos a convenir que resulten apropiados para la eficaz actividad de la Direc-
cign permitiendo la oportuna toma de decisiones, El funcionamiento del sistema
perm;tm& el relevamiento de la informacién necesaria para la formulacion presu-

* puestaria del perfodo mgulente actuando como retroalimentador del sistema pre-

supuestano. 5

RECURSOS NECESARIOS

_ - Humanos El eficaz funcionamiento del sistema se apoya en la seleccién y

' capacitacmn adecuadas de personal idéneo tanto en la Contadurfa General de la -
‘Nacién como en los programas participantes. A estos efectos la- Contaduria Gene-
ral de la Nacidn contribuird a la formacién del personal seleccionado.

_ — Técnicos, El sistema contard con el soporte informético del que dispone
la Contadurfa General de la Nacién a través de su Centro de Computacmn.
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CAPITULO 11
INFLACION Y PRESUPUESTO

No intentaremos en este trabajo una definicion de inflacion. Como es sabido
existen casi tantas definiciones como teorfas explicativas de la misma,

Simplemente, a los efectos del desarrollo de este tema, consideraremos el
fenémeno inflacionaric como un proceso relativamente sostenido de precios al
alza,

La inflacién y el presupuesto en determinadas condiciones ejercen efectos
reciprocos de distinto grado y por diferentes conductos.

Segiin algunas doctrinas quecuentan con cierta aceptacion, el resultado presu-
puestal, principalmente el deficitario, puede tener efecto incremental sobre los
precios ya sea actuando como factor inflacionario para unas o como mecanismo
de propagacién para otras (Teorfas estructuralistas).

La intensidad de este efecto sobre la tasa de inflacion depende de un conjun-
to de factores a saber: elasticidad de la oferta de bienes y servicios ante variacio-
nes en la Demanda Global; el grado de ocupacién de los factores productivos;
forma en que se financie el déficit, es decir por emision del Banco Central,
captacion de ahorro privado por colocacién de Deuda Piblica (operaciones de
mercado abierto), por captacion de recursos ociosos en las instituciones financie-
ras; de la sensibilidad de la tasa de interés; del grado de intervencién en el
comercio exterior; de la politica de los encajes bancarios; del grado de interven-
cion en la economia (situaciones de inflacidon reprimida) expectativas de los agen-
tes econémicos; el tipo de moneda del pais emisor (si se financia con emision de
moneda fuerte o débil, etc.).

A su vez la inflacibn ejerce su efecto sobre el proceso presupuestario especial-
mente en su ejecucién, pudiendo provocar desvios de distinta intensidad con
respecto a lo programado,

El efecto de la inflacidn el resultado, dependera del grado de elasticidad de
los ingresos al efecto precios y del grado de rigidez que pueda tener el gasto
pablico o a la inversa del efecto que tenga en el aumento nominal de! costo del
gasto gubernamental.

El presupuesto de ingresos puede adolecer de inelasticidad cuando estd funda-
do en materias imponibles que no acompafian la evolucién del nivel general de
precios, como el caso de aigunos tributos directos y sobre el comercio exterior.
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- tad discrecional d.
o trzctura por. via i
‘otorgaba, 8i bien podia ser reitérada por el mismo mecanismo en ejercicios poste-

w

" (articulo 20 Decreto-Ley N 14,985), -

Met:anishibs de contempl'adén de la inflacion en el presupuesto -
Situacién anterior al presupuesto 1985/1989

Los efectos: negativos de’ la inflacién en el presupuesto particularmente en lo

. ig;i;e,se refiere al Presupuesto de Gastos determinaron la adopcién de medidas
- tendientes a adecuar las dotaciones presupuestales al proceso inflacionario,

El tratamiento de los Rubros de Gastos no fue uniforme sino que presénté _

 distintas modlidades en ¢l transcurso del tiempo, asf como aplicaciones parciales
para determinados tipos de erogacién, ' , |

- La polftica con mayor continuidad en el ;ﬁe_mpé en la materia y de :,aplica- .
cibn més generalizada fue la actualizacién de los créditos en oportunidad de las
Rendiciones de Cuentas, La actualizacién s bien se efectuaba con un estudio de la

inflacién prevista, én tltima instancia el factor determinante era la disponibilidad
© del Tesoro.. "~ . L ' : . T e

En consecuencia 'l.os- coeficientes '_dg aumentos de gastos .se 'determir_gaban

priorizando algunos conceptos en relacién a otros, - ros el g
. Otro de los mecanismos utilizados fue ol refuerzo de rubros el que fue

bréevistopo; ‘primera“vez en la Ley N' 13.640 del 26 de diciembre de 1967 porla -
cual se fagultaba al Podet Ejecutivo para disponer de un 30% del Presupuesto de . -
Sﬁeldo,s, Gastos @ Inversiones para esos fines, Por sucesivos Decretos-Leyes, el Ne
1 2

057 del- 8. de febrero. de 1972 y el N° 14,189 del 30 de abril de 1974 se

~ incrementd: ol referido potcentaje hasta llevarlo- al 8% , reduciéndose al 6% &
_partir del :Decreto.-Ley N° 14,764 de 5 de enero de 1978, Estaa dispasiciones :
,g:}rmltfan ¢l refuerzo 'y habilitacion de los Rubros de Gastos de los Programas
- Presup

Presupuestales con -excepcidn del correspondiente a Retribuciones de Servicios
Pemsonales..~ . 7 - SR PR
- A-diferencia: de 10s aumentos - que otorgaban las leyes de Rendiciones .de
Cuentas que tenfan carfioter general y permanente este. régimen supone una potes-
- Poder Bjecutivo que podfa en los hechos involucrar-una rees-”

n complementaria tenfa vigencia exclusivamente por. el ejerciclo en que se -

+Como ‘resultado de esta politica, las dotaciones de rubros de gastos corrientes

'_ iééﬂtébaxi?ihédﬁﬁéntﬂb para el mantenimiento de los servicios razon. por la-cual la

Administracibn. recurrid a una prictica incorrevta cual fue la de no imputar los

“gagtos correspondientes a suministros proporcionados por los Organismos del Esta-

do, -Comoa" corolario no sdlo.los ‘resultados presupuestales no reflejaban su real

dimensién sino que al mismo tiempo los Organismos Péblicos no percibian el pago

A fin /de superar esta situacién, se instrumentd un sistema que se plasmé en

de!sus ervicios credndoseles serias dificulaades financierss, -

lééjn‘_ég tos Nros, 38/978 y 207/978 del 1B de-enero de 1978 y 14 de abril.de -
1978 respectivamente, -El primero reguld el .aspecto formal del trimite en la adqui-

~'siciébn de determinados servicios, el segundo por el contrario duc soluciones de

fondo - habilitando- & 1a Contadurfa General de la-Nacidn a la determinacién de

““créditos especificos para  suministros y su actualizacién en oportunidad de aumen-
tos tarifarios sobre.los duodécimos que restan para ‘la: finalizacién del ejercicio

:"Con este mecanismo se procurd asegurar a_ l;sf Unidédé_s 'Ejeéu-tdgas:'détacidnes

de, créditos. que les permitieran mantener el nivel de consumo de este tipo de

2;2oz'i

ministrativa del Presupuesto aprobado, No obstante estd asigna- -



bienes y servicios en términos reales.

Por otra parte, habiéndoseles asegurado los medios econdmicos y ajustedo los
procedimientos administrativos quedaron establecidas las bases necesarias para el
pertinente registro del gasto y el correcto pago de los suministros recibidos por
parte de los Entes del Estado. °

Como complemento se establecid un procedimiento que contemplaba el au-
mento de los créditos presupuestales en caso de probadas necesaidades por incre-
mento coyuntural o permanente de los sexvicios (articulo 21 del Decreto-LEy N°
14.985 del 28 de diciembre de 1979),

Otro problema se suscitaba con los arrendamientos de locales contratados por
el Estado en calidad de arrendatario por cuanto la indexacién de los alquileres
determinaba una insuficiencia de rubros que no estaba legalemnte prevista,

Como consecuencia de ello, el Estado cafa permanentemente en estado de
morc‘)isidad en el pago, con los consiguientes juicios de desalojo por causal de mal
pagador. '

A fin de solucionar esta situacidn se establecié para ese concepto de gasto un
régimen similar al dispuesto para los suministros por el Decreto-Ley 14.867 del 24
de enero de 1979 y su decreto reglamentario N° 418/979 del 11 de julio de 1979,
El {ndice determinante de estos ajustes era el mismo por el cual se incrementaban
los arrendamientos, denominado U.R.A. (Unidad Reajustable de Alquileres). i

Otro de los mecanismos previstos en la normativa presupuestaria para paliar
la inflacién fue el preceptuado por el artfculo 113 del Decreto-Ley N° 15.167 del
6 de agosto de 1981 por el cual se autoriza al Poder Ejecutivo a financiar con
cargo a Rentas Generales la diferencia de cambio resultante de obligaciones con-
traidas en moneda extranjera, '

En materia de remuneraciones personales, la rigidez de las normas presupues-
tales determind que el Poder Ejecutivo recurriera a ciertos arbitrios tales como
adelantos a cuenta y préstamos no reintegrables. A partir del Decreto-Ley N¢
14.252 del 22 de agosto de 1974 en su articulo 13 se dispuso otorgar al Poder
Ejecutivo la facultad de adecuar las remuneraciones de los funcionarios piblicos a
las variaciones de salarios del sector privado.

En lo que respecta al crédito para inversiones existieron distintos mecanismos
de ajustes como el de la actualizacién por tipo de cambio en lo correspondiente al
gasto a contratar en moenda extranjera as{ como el de la aplicacién por variacion
del valor de la Unidad Reajustable que es un indice de acutalizacidon creado en la
Ley de Viviendas N° 13,728 del 17 de diciembre de 1968,

Presupuesto 1985/1989
Bases para su formulacion

A efectos del tratamiento unofrme de la formulacion de costos por parte de
las Unidades Ejecutoras participantes se determind un procedimiento de costeo
por el cual se debjan utilizar los precios de los bienes y servicios vigentes al 30 de
junio de 1985, afio de la formulacién distinguiéndose ademas el gasto en moneda
ex tranjera del de en moneda nacional. A estos efectos se establecio un tipo de
cambio al cual debia valorarse la moneda extranjera.

Este procedimiento permitié contar por primera vez con la demanda estima-
da en moneda extranjera de bienes y servicios importados directa o indirectamente
por parte del Estado,
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Una vez obtenidos los proyectos formulados y determinados sus respectivos
costos, se procedié a proyectar log mismos a valores del 1° de enero de 1986 para
lo cual se recurrid a las posibilidades técnicas que ofrece el sistema de computa-
cidn -y el clasificador por objeto del gasto para aplicar coeficientes diferenciales de
correccion monetaria en funcidn de la inflacibn prevista para cada tipo de gasto,

. En materia de ingresos se aplicé una metodologfa analoga, - R

“Procedimientos de ajuste de los créditos presupuestales
durante el proceso de ejecucion : .
. Si bien para los créditos correspondientes a suministros de bienes y servicios
por parte de -organismos del Estado as{ como para arrendamientos de Oficinas del
Estado y tratamiento de las obligaciones contrafdas en moneda extranjera,; se
mantienen los regimenes descriptos anteriormente, en los otros conceptos de gas-

‘tos;se instituyeron nuevos regimenes, - - 7
. ‘En materia de créditos presupuestales para subsidios y gastos de funciona-
miento excluidos los suministros y los arrendamientos, se previb su actualizacién -
‘en_perfodos: cuatrimestrales utilizindose como méximo el {ndice de precios al
consumo aplicado uniformemente sobre los saldos no comprometidos y teniendo
‘comao limite las.disponibilidades del Tesoro Nacional, En lo atinente a Retribucio-
nes; Personales se dispone que el Poder Ejecutivo debera actualizar-las remunera-
ciones de los funcionarios de la Administracidn Central por periodes no menores
de 3 ni mayores de 4 meses tomando en consideracién el indice de precios del
consumo y las disponibilidades del Tesoro Nacional de modo de mantener y
_recuperar el poder adquisitivo del trabajador piiblico. En lo que respecta a inver-

- siones el procedimiento de ajuste de los créditos es similar al de los gastos de
funcionamiento con el agregado de que el limite estd dado por la disponibilidad
de las respectivas fuentes de financiamiento.. ' '

~, La resefia formulada hasta el presupuesto 1985/1989 pone de manifiesto los
esfuerzos replizados en forma parcial frente al problema inflacionario que fueron
cubriendo. progresivamente los distintos conceptos del gasto lo que culmina con el
presupuesto 1985/1989 donde se logra contemplar integralmente los diversos con-
ceptos del gasto. Asimismo se neutraliza el inconveniente de que adolecian los
regimenes ' de_actualizacion® vigentes hasta el presupuesto -actual los cuales al in-
dexar las partidas de gastos sin considerar las disponibilidades del Tesoro Nacional
‘agravaban la situacién deficitaria en la medida en que los recursos carecian de la
misma flexibilidad, - o ' _ _

- Por Gltimo, aparte del mecanismo referido se mantiene el régimen del refuer-
+zo de rubro ya comentado cuyo objetivo serd atender las desviaciones en términos
reales de la ejecucidn presupuestaria en relacion a lo proyectado en virtud de que
los: inerementos por efecto precio son atendidos por los. mecanismos ya menciona-
dos. . . ' o o :
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Estimativa
de
Ingresos
C.G.N.

FLUJOGRAMA DEL PROCESO DE FORMULACION
Y APROBACION PRESUPUESTARIA

Fijacion de Cuotas
de Gastos
por Inciso
Conséjo de Ministros
v Q.PP.

Determinacion

Determinacion de
cuotas de gastos por
Inciso.

Priorizacion de Programas
Fijacion de cuotas por
Programas.

Ministro
del
Inciso
Ministerio Economia
QPP
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Definicion
m._m. Propuesta de
Politicas Presupuestio del
Prioridades Inciso
O.P.P. Contadurias Centrales
de Incisos

Consolidacion de la

propuesta general
de Presupuesto

Comision Presupuesto.

CGN.

Ministro
del
Inciso
Ministerio Economia
QPP

Presidencia
de ia
Republica
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0.P.P - Oficina de Planeamientc y Presupuesto
C G.N. - Contaduria General de la Nacion
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ASIGNACIONES PRESUPUESTALES
(periodo 1986 1989) )
FUNCIONAMIENTO Y TRANSFERENCIAS
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(en miles de N§)
bricisa NO Dericiminacion
Prog. NO Denominacid?
" Fuente de Financiamiento e i
Cédigo
8 { -
2 g Rubro M Rentas o ,
w = Subrubro Derivado ® Generales Fimtop B Endetidarmiento ] Tetal
cg Renglon m .pw
b~ < S
Total de Programa
Centro de Computacion:
a) Financiaciones
RG 1.1 (No se computa Financiacién 0.1)

FIMTOP 2.2 (No se computa Financiacion O 2}

B} Se computan los formularios NO 1 con actividad ' Transferencias * y en su respectivo
la actividad “ Transferencias'’ y en su respectivo codigo el renglon 7.14.

¢) Se despliega por programa. cuando cambie el programa: satto de hoja.

d) Se obtienen totales por codigo de gasto y totales por sub rubro vy rubro.
Nota: El codige de tipo de actividad esta previsto solo a efectos de identificar ios proyectos de furicionamiento.

cdigo ¢! renglon 7 14 o los formularics N9 2 que €001

ighgan én tidolog i



—PRBSUPUESTO GENERAL POR INCISO Y FUENTES DE FINANG SAMIENTO

" (PERIODO 1985 - 1989)

(EN MILES DE N$)

[ Futﬂrss' DE__ FINANCIAMIENTO

ENTAS
RALES.

{ENDEUD{ ENDEUD,
FINTOAINTERNG EXTERNO

TROS
f&u.ap. TOTAL
A PRO,

- INCISO NO: Dznbnihhé;o

| ASIGNACIONES ‘DE’ FUNCIONAMIENTO -
"1 TRANSFERENCIAS

ARD 1985
ARO 1986 _
ARO ) 987/89 5]

i ,ASIGNACIONES DE INVERSIONES

| ano 1985
_ ARD 1986 _
Afo 1987/89 (1)

TOTAL DEL chxso
ARO 1985 .

Afto 1986

ARC 1987749 (1)

" INCISO NG ___ DENOMINACION
_ASTGNACIONES DE FUNCTONAMIENTO
TRANSFERENCIAS

i | a8o 1988

ARc_ 1986
ARO 1987789  {1).

- ASTONACTONES ‘DE INVERSIONES
ARO 1985

" ARC 1986

‘ARo_1987/89: (1)

TOTAL :DEL INCISO
-ARo 1985

at0 1986 - R

ARC 1987789 (1) -

TOTAL GENERAL® FUNCIONAMIENTO
¥ TRANSFERENCIAS

ARO 1985°
_AR0 1986

Af0-1987/89 (1)

© TOTAL ‘GENERAL INVERSIONES
ARO: 1985

ARO. 1986

ARo- 1987789 - (1)

TOTAL GENERAL GENERAL
Aﬂo 1

M8 }559/89 C (1)
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PRESUPUESTO DE INVERSIONES ASIGNACIONES POR wﬂOén&O
{Periodo 1985 - 1989) (En miles de N§)

INCISO DENOMINACION

-2N

Afio Afio Afc
Proyecto NO Denominaciones 1985 1986 1987/89 Totales
o1 - 50 450
Total del inciso
Centro de Computacion:

Nota - Para el afio 1985 se computardn los proyectos del PIP 1985.
- Para procesar el Ejercicio 1986 v siguientes se computaran todos los creditos correspondientes a actividad 7 {Inversiones)
- Renglén 7 14 debera ser computado en el programa donde esta abierto el credito
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FORMULARIO N°1 OFICINA- DE PLANCAMIENTO ¥ PHE SUPUESTO
ACTIVIDAD .0 PROYECTO. COWTADURIA GENERAL DE LA WACION
DE FUNCIONAMIENTO . : :

‘|aN0-1986

INCISO SICTOH IFROLHAMA SLB-P'ROG. (UNIL » EJEE

FUENTE  DE , S : _ - [
FIN ANCIAMIENTO _ .

INCI$0
SECTOR O FUNCION
PROGRAMA
SUB PROGRAMA _____ . ‘

UNIDAD EJECUTORA , , o

AGYIV.0 PHOYECTO
DE. FUNCIONAM,

Vi ACTIVIDAD o] PROYVICIO D '
TIPOLOGIA |‘| APOYO I [2] %aien | |3 ruuc:onaﬂnmﬁg] [« |"““““‘“"“]

1= DESCRIRCION

1r PRODUCTO

k- COSTO PROYE.CI'ADO SICLASiFICACICN POR OBJETO DEL GASTO {en mnles de. Nt)

1 €00I60 ~ PROYECTADO ANUAL {1986 y svbs)

=1 CONCEPTO
fon | & Joesws en moneda nol. | en moneda exir. TOTAL

h i ruts] JOTALES

2?14 -




FORMULARLIO N°2
-€0S$10S PROYECTALOS A NIVEL DE

PROGRAMA O SUG- PROG. FOR UNIDAD cJECUTORA

ANO 1986

FUENIE OE
FINANCIAMENT

OFILINA DE PLANEAMILIIU ¥ PHESUFULY IV
CURTADLHIA GLNEAAL DE LA NACION

NsL150

LECIOR JPRULIHAMS

Su8-#ROG JuNi. E:140

CODIGO

INCISO

SECTOR O FUNCION

PROGRAMA _,_

SUB - PROGRAMA

UNIDAD EJECUTORA

§ CODIGO PHOYECTADO ANUAL (1986 y subs.)
CONCEFPTO
R [n ] feaw en munede nol. [ en monvda extr. TOTAL
[ 13
x1) TIPQ DL CAMBIO -p - .
i wb 100 POR UES TOTALES
DESGLOSE fucimomma oin |
DE TOTALES | WusROS "D
uaSTOS
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FORMULARIO-N° 3 .
o DESCHIPC!ON DE FROGRAHA -
07 sull- PROG

~|aRo 1986}

,INCISD

" DFRINA DEPLANCAMIENTD ¥ PRESUPUESTO. -

COHTADURIA GENERAL D LA NACION .

[“TETE0 ] SRETOR  [FHOLIAHA)

S -
suB:PROG] -

SECTOR 0 I"UNCION

PRDGRAMA

- SUB- PRO&RMA

UNIDAD EJEC UTORA__

I DESCRIPCION

Il QBJETIVOS -

NMETAS

1V~ ENUMERACION DE - ACTIVIDADES Y PROYECTOS DE_FUNCIONAMIENTO - -

tod
lwol::qq?'a

DENONINACION

e




INCISO Ne DENOMINACION;:
ASIGNACIONES TOTALES DEL PROGRAMA Ng DENOMINACION:
1985 1986 1387/89

FUNCIONAMIENTC Y TRANSFERENCIAS
INVERSIONES

TOTALES
ASIGNACIONES DE FUNCIONAMIENTO Y TRANSFERENCIAS
FUENTES DE FINANCIAMIENTC: RENTAS GENERALES
RUBRO DENOMINACION VIGENTE PROYECTADO} PROYECTADO | PROYECTADO
1584 1585 1986 1987/89
0 RETRIB. DE SERV. PERS,
1 CARGAS LEGALES
" n
” "
TOTAL

- 217



PRESUPUESTU GENERAL POR INC1SO Y SECTOR
(T0DAS LAS FUENTES OF [INANCIAMIENTO).

(En.MILES DE NS) EIJERCIEIO 86
_ ) _ lnpuhrc ’ IMPORTE 'x IMPOHTE . %
SECTUR ' INCISO © PARCIAL DEL TOTAL ﬁgg InC./ TOTAL DEL. - SEC./
CUD,: DENUMINACIULN PRUGR. PROGAAMA INCISO -~ BECTY. SECTOR e10,

QREJUPUESTU GENLAAL PUN_TIPQ DE ACTIVIDAD Y. FUENTE DE FIHRNEIHHICNTU

(EN MILES DE N$) . o EDCRCICID BE
ACTIVIDAO. . P INANE T AN E R 10S )
. TIM0 DENGMINA  RU-  RENTAS _INGRESOS AFEL, VARIOS T DT AL
: “gien BHD - GENERALES  TODROS A PROGR. _ B /

- i o - 2 - o —————— o o 0 o e

1-2-3 AP, FINALISTAS O

1

L -3 -J B (L H

% SUBTOTAL o o : : -
4. TRANSFEHENG, O '

* SUBTOTAL

----q--—----- ------- - e - EL T me—-

LI IH Y 6OTALES

- - o - - - - -

PURCENTAJE

(U Sy - -

.é21!!i-



PRESUPUESTO GENEZRAL POR TIPO DE ACTIVIDAD Y FUENTE DE FINANCIAMIENTD

APERTURA DEL CONCEPTOS VARIODS EJERCICIO 86

e —————————

(EN_MILES DE N$)

- I S D P R D S S A = T T e A i e O -

ACTIVIODAD  RUBROS FINANCIAMIENTGS VARIOS
TIPO RU- ENDEUDAMIENTO
8RO EIMIOP ____ .. INIERNO______EXTERNG____ OTROS__TRANSFERENCIAS ____
1-2-3 0
1
3
7
a7
% _TOTALES

* PORCENTAJES

- g - - - -

* PORCENT/BASE




Lo €L

600 €L

‘300 €4

500, E4

£00 . €t |
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PHESUPUESTO GENERAL POR INCISO ¥ _RUHRO OE GASTOS EJERCICIO Q6

(FINANCIADO PODR RENTAS)

(EN MILES DE N§)

INC, __OENOMINACION RUARD 0 AUYAD_1 RUBAD_2 RUBRO_3___

02 PRESID.REPLE
08 MIN.INQ.ENER
10 M,TR,DB,.PUB.
13 M, TRAB.5.50C,
TOTAL GENERAL
PURCENTAJE

PRESUPUESTU GENERAL POR INCISO Y RUBRO DE GASTOS EJLRCICID B8

(FINANCIADO POR RENTAS)

{EN_MILES DE N§)

JINC.__DENOMINACION ___ RUBRO 4____ RUGROS . __ RUgBO.S.....RUSARD T
02 PRESID,REPUB

as MIN.IND,ENER

10 M, TR, 08,PUB,

13 Mm.TRAB,S,S0C

T07TAL GENLHAL

PORCLNTAJE

PRESUPUESTD GENERAL PPR INCISD Y RUBRO DE GASTOS EJiLACICIO 66§

(FINANCIADO POR RENTAS)

{IN_aILLS OC N§}

JNC,__QENORINACIUM ___ U3RD 8 _____AUBARQ 9 IOTALES .

02 PHESID,REPUB
00 MIN,IND.ENER
10 #M,TR.08.PUB,
13 M.184B.S,S0C.

10741 GENERAL
PURCENTAJE
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, 2&(&UPUE§TU GENERAL PDR lgCISD ¥_RUHRC OE GHSTO3

{N 0 F;NANCIADD POR_RENTAS)
(EN_MILES: DE Ng)

INC., DENOMINACION ~ HUBAO O RUBRO 1 RUBRO 2

£JERCICIO 86

RUBRG 3.

02 'PHES10.REPUB.
DB MIN.IND.ENER
10 im,TR,08,PUB.
13 ;n.rﬂha.s.suc.
TOTRL GENEAAL

PORCENTAJE

C PRESUBUESTU GENERAL POR ]NCISO Y. RUBHU 2] % EﬂSlﬂS

EJEHCICIO 86

(MO _FINANCIADD POR _RENTAS)

(EN_MILES QE NS)

10Gs._DENOMINACION . _RUBRO_4 _..RUEAQ. 5

-RuBRO_§..

RUHRD 7

" - - - - -

02 épn:sno.ncpua

_éa %n:u.luu.tyta

10 iM.TR.OB.PUE.

13-§n TRAB.3.50C,
f!utAL GENERAL

. PORCENTADE
PHESUPU[SID GENERAL POR INCISO Y AUGHO DE GASTOS CEIEACICID 86
' - (ND_FINANCIADD POR RENTAS) o
(ENMILES OE_Ng)
INC.__DEMOWINACION ___RUBAD & ___AUBAD 9 I.0. I ALES -

07 |PRESLD.AEPUH
08 MIN.IND.ENER
10 im.la.nn}bua.-
13 Im,TRAB.S.50C.
'luréL'atntaA{—
PORCENTAJE
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fFOCRMULARTIOS

CONTADURIA GENE4AL OE LA NACIUN

e ——————— e A il s A

CENTRD DE COMPUTACION

PRESUPUESTEO GCENERAL

TUDAS LAS FUENTES DE FINANCIAMIENTG

( EN MILES DE

INC. DENOMINACIUN VIGENTE 84 PRUYECTAUD BS PROYECTADO 86 PRUYECTADO B89

‘h NTE OF FINANCIAMIENTO EJERACICIO BB
{ EN MILES DE N!)
RENTAS INGRESOS AFEC,
INC, OENOMIWACIUN GENERALES R PROGRRMAS VARIDS TOT AL

PRESUCUELSTIO GENFRAL POR INCISO Y FUENTE OF FINANCIAMIENTO EJERCICID BB

TURA ONCEPTO VARLD

(en _MILES OE N§)

v h il 1 u 5
ENDEUDAMIENTO
INC, Fimice INTEHND EXTERND 0TROS TRANSFERENCIAS TOTAL

e A b A 2 . B e D O R 5 00 W Y

TOTALES

PORCENTAJES 100,00

PORCENTAJE CUN BASE CUADAU GENERAL
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PRESUFUESTO

GENERAL

" ‘RUBRG

,ftnuwsr:ncNCIA A_ENTIDADES PRIVADAS Y OVRQS NIVELES OF GOBTERND - cgnncjcjdrsa
| & TODAS LAS FUENTES DE FINANCIAMIENTD -
O (EN HiLES og Ng)

IMPOATES

TRANSF . TRANSF.  TRANSF,
NG/ _$-RUGRU_.QESTIND.Y.BENEFICIARIO. CORMIENIES. . CAPLTAL.. .1.0.1 A L
.08 001 7.5 TRAN.UNI.FAM.PEAS ACTIV,
| 7.6% TRAN,UNI.FAM.PASIVIDADES
. TOTALE S - .
10 001 7.3 OTHAS TRANSF,SEC,PUBLICO
7,3 OTRAS TRANSF.SEC,PUBLICD
- 7.5 TRAN,UNL.FAM.PERS.ACTIV,
7.6 THAN,UNT.FAM,PASIVIDADES )
o TOTALES.
00z 7.5 . TRAN.UNI,FAM,PERS,ACTIV,
7.6 vnAN.UNL.rAM,PnsIv;DAncé )
' ToTaLES
003 . 7.8 ’runn UNILFAM.PERS, ACTIV,
.60 TRAN.UNL.FAM, PASIUIDADES
o TOTALES
D05 7,5 THAN.UNL,FAM.PERS,ACTIV,
7.6 IHRN.'UNI-FAT’I.PA%]UID“DES
‘TOTALES ’
006 - 7.5 TRAN .UNI.FAR,PERS,ACTIV,
7.6 'iaau.uur.rnn.pﬁ§1u1uno:s .
: TOTALES
§ 007 7.5 TRAN.UNL.FAM.PERS,ACTIV,
| 7.6 TRAN,UNI.FAM.PASIVIDADES :
f TOTALES
009 7.5 TRANLUNI.FAN,PERS.ACTIV, ‘
7.6

224-

TRAN,UNI.FAM,PASIVIDADES
"TOTALES

TOTALES



PRESUPUESTO GENERAL

THANSFEAENCIA A ENTIDKDES PRIVADAS v DTROS NIVELES DE GOBIERND

FINANCIADAS POR RENTKHS GENERALES

(EN_MILES DE W§)

IMPORTES

EJERCICIC 86

TRANSF RUBARO TRANSF , THANSF ,
INC/PRD S-HUBRG OESTINO Y BENEFICIARIO CORRIENTES CHPITAL TCTAL
08 001 7.5 THRAN.UNL.FAM.PERS,ACTIV.,
Teb TRAN.UNI . FAM.PASIVIOADES
TOTALES
10 po1 7.3 OTRAS TRANSF.SEC.PUBLIED
7.3 OTRAS THANSF.SEC.PUBLICD
7.8 THAN,UNI FAM,PERS,ACTIV,
7.6 TRAN,UN] ,FAM PASIVIDADES
TOTYALES
002 7.5 TRAN,UN] FAM PERSACTIV,
7.8 TRANLUNT ,FAM, PRSIV 10ADELS
FOTALES
003 7.5 TRAN UNI ,FAM.PERS ,ACTIV,
T.6 THRAN,UNT ,FAM,PASTVIONOES
TOCTALES
008 7.5 TRAN.UNI ,FAM.PERS.ACTIV,
7.6 THAN,UNL . FAM . PASIVIDADES
T'OTALES
006 7.5 TRAN,UNT . FAM,PERS,ACTIV,
7.6 THAN UKL . FAM,PRSIVIDADES
TOTALES
o007 7.5 TRANLUNL FAM.PERS.ACTIV,
7.6 fRAN,UNJ .FAM.PASIVIDADES
TOTALES
009 7.5 TRAN,UNI FAM, PERS,.ACTIV.
7.6 TRAN.UNI FAM,PASIVIDALES

FTOTALES
TOTALES
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PRESUPUESTO

GENERAL

TRANSFERENCIA A_ENTIDAUES PRIVADAS Y. OTROS NIVELES-DE GOBIEAND EJERCICIO a6

'TRANSF,

INC/PRO

- RuBRO

e—— e L e U s

NU FINANCIADAS POR RENTAS GENERALES

(Eu'nngs 0E_NB)

S-RUBRO DESTINO ¥ SENEFICIARIO

CORRIENTES CARITAL TOT AL

IMPORTES
TRANSF THANSF .

10 001

; 003

00s

0a7

o009

: 2}?35a

7.5

7.6

OTRAS TRANSF.SEC.PUBLICO

OTAAS TRANSF,SEC,AUBLICO

TRAN.UNL,FAN,PERS,ACTIV,

TRAN.UNT.FAM.PASTYIDABES
TOTALES

TRAN UNIFAMLPERS,ACTIV.
TRAN,UNS, T AM,PASIVIDADES
TOTALES

TRAN.UNI.FAM.PERS,ACTIV,
TRAN.UNT.FAM,PASLVIDADES
TOTALES
Tith, UNI.FAM,PERS,ACTIV,
THAN,UNT.FARM,PASIVIDADES
TeTALES

THAN.UNI.FAM,PERS ACTIY,
TRAN,UN] FAM,PASTVIDADES
TOTALLS

TRAN UNI.FAM. PLRS.ACT IV,

TRAN,UNE FAM PASIVIDADES

TOTALES
TAOTALES

1y > 2




PRESUPUESTO D['FUNQIONAHIENTD ¥ TRANSFERENCIAS

POR INCISU ¥ EJERCICIO

JODAS LAS FUENTES DE FINANCIAMIENTO

{EN PILES DE N§)}

INC. DENOMINACION VIGENTE 64 PROYLCTADD B5 PROYECTADD 86 PROVECTAOU 87/89

- e i e ———————————

PHESMUESTU OFE FUNCIONAMIENTO ¥ TRANSFEHENCIAS

POR INCISO ¥ EJERCICIO

TUDAS LAS FUENTES DE FINANCIAMLENTD
(EN_PORCENTAIES)

—— =S

INC, OENGMINACION VICENTE &4 PROYECTADD 8BS PROYECTADO 86 PROYELTADO B87/89

........ T o e o o o o o o T8 8 0 40 o ) R e o = e o

PRESUPUESTU DE FUNCIONAKIENTO ¥ TRANSFERENCIAS POR INCISU Y

SECTUR £ILACICIO 86
(EN_MILES OF N}

e e e

IMPORTE IMPORTE % IMBORTE %
SCCTOR INCIS0  PARCIAL DEL  TOTAL DEL ‘INC./ TOTAL DEL SEC./
COU» DENOMINACIUN RAOCR, PROGRAMA INCISO SECT, SECTOR PTO.

. o 8 e e -

—— - - ki S e
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————t——

LHESURUESTO DE FUNCIONAMICNTE POR INC1SQ Y AUBRO EJERCICIO A6

(en mItes oc us) '

CINC.___OENOMINACION_ ___RUDHD O HUBRO ). _ RUBRD 2___ 0UDRD 3 ..

L FRESURUESTO OE FUNCIONAMIENTD POR_INCISO Y RUBRQ . : éJ["CIClU 06

_{EN MILES DE N%)

DENDRINACION, _ RUDRD 4___ RUDADS __ TURRD 6 BUER0. T .oooooooea-

CPRESUPUESTO_BE fUNﬁlUNHN!Eﬁlﬂ.F"R INCISD Y RUNRO . EILRCICID N6

(€N PILES DE NB)

INC.___ OEHOMINACION . QUBND B BUBROS T0IALES -
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PRESI'PUNSTN DE INVERSIONES POR _INCISO Y SECTOR  HGJA 1

EJCRCICTIO 64

{(EN_MILES DE_N$%)

IMPORTE INPORTE % IMPORTE %
sccron INCISO  PARCIAL OEL  TOTAL DEL  INC./ TOTAL OFL  SEC./
PROGR . PROGHRAMA INCISO SECT., SFECYOR P10,

L0 DENDMINACINN

PRESUPUESTO DE I NVERSTIONTES

POR INCISO Y EJERCICIO

TODAS LAS FUENTES DE FINANCIAMIENTO

(EN MILES DE NE)

Cuadno 0-3

INC. DENOMINACION VIGENTE B4 PROYFCTADDO 8% PROYECYADO 86 PROYECTADO 87/89

pHESUPUBHESTOD DE TNVEASTONTES

PGR _INCISO v £IERCICIO

TOOAS LAS FUENTES OF FINAHCTIAFIENTQ -

{EN POHCENTAJES)

CyADRD 0-3

TRC. OENOMINACION VIGENTE B6& PROYECTADD BS PROYECTADO 86 PROYECTADO 87/89
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PWSVEUESTO 16 TVARNIONRY.IQB.GH, | Bdewoicto 1986
(Bn miles da N3) :

INC - IRENOMINACION RUBHO 1 "RUBRO 2 - RUBRO 3

-.‘.IIVUI....‘...l.l....'..'l.l.".I....l....'l......l."l‘.‘.ll.ll...'
02  PRESID. REPUB.

08 - MIN, IND. BNERG,

10 M, TRe OBQ PUB.

13 - M, TRAB. SBG. S0C.

TOTAL GENZRAL

' PORCEN‘TAJE

PRESUPUESTO D& INVERSIONES POR INCISO Ejeroicio 1986

"I..'l.'l.!'!lllll...!'_l“..l..'.."'l

(En miles de N3)
INC ~ DENOMINACION RUBRO 1 RUBRO 2 RUBRO 3

.'.-..'l'l.."".-l‘ll."lvl.lrilIIOD'QUIIOCIC.Q'OQ'l"ll.ll'.!l'l"lll.

02 - . PRESID, REPUB.

08  MIN, IND. ENERG, .
10 M, TR. OB, PUB.
13 M, THAB. SBG. SOC,
TOTAL ‘GENERAL
“PORCENTAJE

PRESUPUESTO DB INVERSIONES POR INCISO 7 Ejeroioio 1986

.Cll.-......lll!"..l!yl‘l'l'l"..vll!‘l

(Bn milea ds N§) ,
ING. DENOMI NAOTON RUBRO 1 " RUBRO 2

02 """ "PRASID, REPUB. )
08 . m-’ m' ENERG'

10 M, TR. OB, FUB,

13 M, TRAB, SBG. S0C.

TOTAL CENERAL

PORCENTAJE
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FORMULARIO: A OFICINA DE FLANEAMIENTS Y PRESUPUESIO
PROPUESTA DE INVERSIONES PARA FL PRESUPUESTO NACIONAL ) CONTADURI# GENERAL DE LA WACION

ANALISIS GLOBAL DE CADA ENTIDAD

B ENTIDAD
. INCISO |

._z<mmm_ozmm TOTALES PROPUESTAS

5|3 3|, e I NVERS)ONES PROYECTADAS
= 2 3 - oy - - - o - -
mw Mvm mnm ANG 1985 ANO 1986 ANOQ 1987 ANO 1988 AND 1989 TOTAL
I%|e =iz §mi ] 1 i 1 les USS Jmiles N§ [rmules UES| miles N$
3|8 E)F s B.M_MZZw mi Mwucwm 3_;..1“3 N3 S_JmECﬂm m Mw_kzw m oﬁmovcwm i a_mod N$ imi n:: $S 5 ) 3 5,

- 231
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E TOTAL A PAGAR [en miles de N§)

E Deuvdos por Inversiones ejecutodas onles del Anc 198BS

frrocramal P R 0 Y E ¢ 1 o | ako 1585 | aWo 1986 | ANO 1387 | ANO 1988 | ANO 1985 | TOTAL
B Deudas porinversiones o incerporar en ¢l Afo 1585 y siguientes
IPROGRAMY P R 0 Y £ ¢ 7 O | ANO 1985) ANO 1586 | aNO 1987 | amo 1988 | aNo 1988 | toia:

E
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FINANCIAMIENTD

AKO 1985 ANO 1986 ANO  1987. ANO 1988 ARKO 198% TOTAL
FUENTE ICODIGO .
jrutes wg (o) imies ubs (b) [mites w4 ia) prutes 245 (b)mules d (o} fmiies ujs (b} [miles w8 fo) [mrles ufs (blfrules w§ia} imees uis(b) fmiles n$ ) jmiles u4sib)
Recursos propos -
enlas Generales
FiMIOP

Recursos no

determinados

TOTAL

(0) mowT0 TO7AL

{b} ®ARTE DEL T0TAL A GASTAR EN MONEDA EZRAMIERA

Bl 4
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INVERSIONES EZECUTADAS

JUSTIFICACION DEL PROYECTO
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“PRESUPUESTO E INFLACION®
Reflexiones sobre la evolucion.en Espafia y
la implementacion de reformas para combatir la
inflacion estructural
CELSO BERMEJO SANCHEZ

Vocal Asesor Nuevas Técnicas Presupuestarias
Direccion Gral. de Presupuesto de Espafia

Las opiniones vertidas en este documento son de responsabilidad del autor
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1,

" EVOLUCION DE LA INFLACION

En linea con la mayorfa de las economfas occidentales la inflacién, es Espa-

fia, medida por el indice de precios al consumo, se dispara en crecimiento en log
anos 72 y 73 que surge la crisis del petrdleo, °

En el periodo de 1972 a 1973 pueden diferenciarse dos subperiodos de

comportamiento opuesto del IPC:

Subperiodo 1972 a 1977:

Seis anos de evolucion.continua y ascendente del indice de precios, el cual se
multiplica por cuatro pasando de un valor de 7,3 en 1972 al 26,4 en 1977,
afio que se alcanza el techo méximo de variacién anual del IPC.

Subperiodo 1978 a 1986:

En 1978 gira la tendencia en la variacién anual de la inflacién, inicidndose un
subperfodo de IPC descendente con distinto ritmo en el tramo de 1983 a
1986, cuatro afios de bajada total del IPC del 40% situdndose en 1986 con
una prevision de 7,5 cifra muy cercana al 7,3 de 1972 afio inicial citado.
Puede afirmarse que los afios clave en la lucha contra la inflacidn son los de
1978 durante el cual se invierte fuertemente la tendencia del IPC y el afio de
1983 en que comienza un cuatrienio de bajada consistente y sostenida de la
inflacion,

~247



EVOLUCION DE LA INFLACION.

INFLACION
Afio | INDICE PRECIOS
CONSUMO
1972 7,3
1978 - 141
1974 © 119
1975 141
1976 - 19.8
1977 | 264
1978 16.5
1979 158
1980 15.2
1981 14.4
1982 14.0
1983 122 -
1984 9,0
1085 - 8.2
1986 B

Fuente — Instituto Nacional de Estadisticas ,

T

 aROST72 73 74 76 76 77 78 79 80 81 82 83 84 85 86
' Fuente — Instituto Nacional de Estadfstica |

248 -



2. PRESUPUESTO Y CRECIMIENTO ECONOMICO

Realizando un andlisis del crecimiento econbmico, dado por el producto
interior bruto a precios de mercado y el gasto plblico considerado éste como los
pagos ordenados y medidas ambas por el porcentaje de variacion anual, se observa
que:

a) El crecimiento econémico y el gasto piiblico han mantenido un compor-
tamiento direccional andlogo en el periodo 1973 a 1982 (a excepcion del
ejercicio aislado de 1980). -

b) En el periodo 1983 a 1985 se observa que la politica econdémica se ha
traducido en una correlacion inversa en la evolucion. porcentual anual del
PIB y el gasto pablico.

¢) El porcentaje de iniciacidn anual real del PIB ha ido disminuyendo per-
manente durante todo el periodo 1972 a 1981, inviertiéndose esa ten-
dencia en 1982, inicidandose un trienio de crecimiento permanente de ese
porcentaje unido a su vez con una evolucion descendente del porcentaje
de variacion anual real de los pagos ordenados,

EVOLUCION PORCENTUAL DEL PRODUCTO INTERIOR BRUTO Y EL GASTO PUBLICO

% ANUAL REAL DEL PIB T~
% ANUAL REAL GASTO PUBLICO
3 74 75 76 77 78 79 80 81 82 83 84 85 86 A)

7 28
6.5 | 28]
6 24
5.6 | 22 AN
5 20
45] 18
4 1
35| 14 ]
3 12 \ \ P>
25| 10 \
2 8 -\ /
15| @ 1\ \
1] & J &) k
05| 2 \

P
ﬁ\
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3. ' INFLACION, PRESUPUESTO Y CRECIMIENTO ECONOMICO

La observacidon conjunta de las series historicas de los datos evolucién. del
comportamiento de las tres variables marco que estdn considerando, inflacién
(IPC), crecimiento econdmico (PIB) y gasto publlco (pagos ordenados) ponen de

manifiesto el siguiente cuadro:

I

I

1972 1978 Observacién
a a ‘
Inflacién 1977 1986
descenso considerable y permanente
desde 1983 |
b=
1972 1979 1983
a a a
t
Gasto 1978 1982 1986
Piblico
A
1972 1978 1982
a a a
Crecimiento
1971 1981 1986 .
econbémico
erritico
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De la mterpretaclén de: este cuadro puede resumn‘se que. o
-a) En el periodo 1972 & 1977, caracterizado porla crisis economica mtema-
o ,'(,mnal unido. 4 una crisis pohtlca nacional se _traduce en un- crecimiento
 permanente de ratios considerados de la- inflacion y. el gasto pablico que
- §e corresponde con ‘una dismmuclon constante del creelmxento economi-
R - SR -
b) -En el penodo 1978 a 1981/82 se observa una. mayor establhdad en. el_’
. .aitmo del gasto plblico, decidida en los pactos de la Moncloa, unido a un
.descenso del ratio de la inflaciéon que alin continia- acentuando el impac-
“to'de la crisis, -y en correspondencia con 1o anteriormente dicho el crecl-
{7 . 'miento econdbmico se comporta afio a-afio de forma érratica. o
. ¢) Perfodo 1982/83 a 1986, que viene caracterizado: -por una- politica econb S
. 'mica permanente de. ba;ada en el ratio de iniciacion porcentual del gasto - -~
pubh¢o que lleva en paralelo una sola constante del crecimiento econo-.
mico, un descenso considerable y permanente de la mt‘lacxfm med:da por
el indice de preclos al consumo. R ~ _ -

Puede resumlrse afu'mando que se observa una correspondenc:a clara entre
“los. tres ratios, cosa por otro lado tranparente de unas medidas de_politica econo-

. mica. concreta y en todo caso se evidencia. la gran 1mportancla que en la evolucion - -
de los {ndices ha tenido el apoyo decidido de-esos niveles economicas por hechos ~
politicos. determinantes produc:ldos .en: 1977, 1979 y 1983, que han permltldo—‘
_f,ev1denc1ar la: alta correlacmn exlstente entre las medldas polltlco-econbmlcos v los :

' ,-;apoyos polftlcos : : . )

' INFLACION, PRESUPUESTO Y CRECIMIENTO

~INFLACION | % ANUAL _ - | . % ANUAL

" ANO .| LPC. | REALP.IB. | REAL DE PAGOS-
o R SRR | | ORDENADOS
1072 S E S S
1978 - - 14,1 6,6 - R
1974 - 17,9 5,3 ‘21
1976 S 141 39 52
1976 - | 19,8 0,4 S18
1977 | 26,4 0,4 B2
1978 - 165 58 28,6
1979 16,6 - 18 oz
' 1980 - 16,2 - 0.4 197
1981 144 1,2 .62
- 11082 1 14,0 16 - 189
1988 12,2 1,9 18,2
L1984 9,0 - 2,98 1T
11985 82 31 .43
- 1986 f;_-i-- 7,5 Tl R

Fuente - INE y Presupuestos Generales del Estado
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EVOLUCION PORCENTUAL DEL GASTO PUBLICO, LA INFLACION Y EL ownﬁgﬂzg. ECONOMICO

m
@
25|88
2=
28|52
22|%
Wl
« [£2
3 L
71| 28
6.5| 26 PiB
6| 24 N
5.5 29| N\ LY
5 2 m A
45| 1g| Wr/ 4 9(
4| 16 y A
3,5 14 4 J
3] 12 Vs A\ ) [ A} PIB
2:5 10! / \ ) J
2| g 7/ \ { .
15| ¢f IPC 3\ TR0
1| a4
0.5 ) L __
1 0 GOPO) %
Gopo |
i 1 ,
72 73 74 15 7 77 mw 8 82 83 5 6
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-4, POLITICAS PRESUPUESTARIAS PARA OOMBATIR
. LA INFLACION ESTRUCTURAL '

. Prmcxpales lmeas de accibn:

(1) Pohtlcaa presupuestanas
Ly monetanas '

(2)‘ Politic'éid_e precios y
rentas - .

£

rPohtlcar activade
precies en todas las
act:vxdades del Estado

__.(3_

254

: Entendlda la inflacién desde la bptica de proceso de elevacion aprecmble y

contmua del nivel general de precio y reconocido por todos la conveniencia del
, control de:la inflacion, es de destacar las recomendaciones de'la 0,C.D.E, basadas en

- las expenencms de pafses miembros para la lucha contra la mﬂaclbn i

'POLITICAS PARA COMBATIR LA INFLACION

: Mejorar las bases admlmstratlvas con ias cor-

poracaones locales.

-Flex1b111zar el gasto pubhco

, ::Conceder poder d1screclonal alas autondades
N para miodificar los tipos impositivos y las coti-
. .zaciones de la Segundad Social en funcion de
- la coyuntura - :

Introducir nuevos mstrumentos de polltlca
~monetaria para nauttalizar-el impacto expansx- E
 vodelos mowmlentos mtemaclonales de capl- :

tal

' Camblos instltuclonales para smcromzar nego- '

ciaciones sobm salanos

: mesulta pehgroso ‘busear exceslvamente la-po-
litica de precios y rentas en conslderaclonesr

de balanza de pagos-

S Extender la hberambn de comercio

= Reformar y ampliar- las polftlcas de apoyo E

a la competencia -

| — Reducir la proteccion - que beneficia a los_

sectores e industrias no comp titivas

| — Poner en vigor politicas' de mano de.obra

regionales més enérgicas a fin de facﬂltar
las adaptaciones estructurales -

| = Prometer 1a eficacia de los gastbé pubhcos

y de las politicas snciales,

il



Ahora bien la experiencia internacional esti poniendo en evidencia que, la
inflacién, dejando al margen las teorias ortodoxas y marxistas, se encuentra estrecha-
mente hgada con las estructuras de las economias en las cuales se manifiesta y
extiende, Esta teoria estructural de la inflacidn parece tener especial aplicacion en
aquellos paises en vias de desarrolio donde cabe distinguir tensiones estructurales
inflacionistas como son: Estructura productiva inadaptada e inflexible, disponibili-
dad de productividades sectoriales, desfavorables relaciones de precios de mtercam—
bio, rigideces institucionales, deseconomias de escala, escaso nivel de inversion
productwa orientacién. consumista del gasto, bajo aprovechamiento de los recursos
disponibles, inadaptacién de oferta y demandas, falta de canales de comercializacion,
rigidez salarial, conflictividad laboral, etcétera.

Para hacer frente a las tensiones inflacionistas estructurales se hace preciso la
implementacién de politicas para corregir estas tensiones y todo a iravés del
principal instrumento de politica econémica, el Presupuesto a través del principal
instrumento de politica econdémica, el Presupuesto a través del cual se pueden
formular las lineas de accién y aprobar los programas presupuestarios necesarios.

POLITICAS PRESUPUESTARIAS PARA COMBATIR LA

INFLACION ESTRUCTURAL
Dotacion Presupuestaria
(miles de millones de pts,)
. 1985 1986 % A
— Reforma agraria 515 527 2.3
— Reforma laboral 3628 4017} 10,7
— Reforma comercial 18 19 5,6
— Reforma del transporte 532 528 —0,8
— Reforma industrial y de la empresa 608 615 1,1
— Reforma econdémica general y financiera | 893 838 —6,2
— Reforma educativa e investigacidon 589 623 58
- Reforma regional 732 1036 41,5

REFORMA AGRARIA
Lineas de accidn |
Creacion y mejora de infraestructura rural
Tratamiento especial de zonas desfavorecidas
Mejora de la estructura territorial y social de la explotacioén agraria

Estimulo de la iniciativa privada
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5 Goﬁéééﬁénciéé’, defensa y reestructura'ciﬁn del medic; natural
Ordenac16n del medio natural y de su espacio soclo-recreatlvo
' 'Consecucmn y proteccxon de los espaclos protegldos y de la vida sllvestre , ',
' Fomento de la acc16n comumtana
"'-Me]pra del b_lenestar ,farmhar. agrario y pesqliero '
; Formaclon y capacitacion de la ,poblacién agraria y pésdqéra'
 Defensadela calidad sanitaria - ',
- Raclonahzacion en el empleo delos- medxos de producmon agrana y pesquera o
_Reestmcturacmn y reconversion de determmados sectores productwos y pesqueros |
' Mantenmuento de preclos '

' Creacxon de infraestructuras de almacenamiento

T - , o o - Dotaclon Presupuestana :
It e Lo - N ' (mlllonesdepts)
}REFQR,MA,AGRARIA o - T | Co
' e : ' L 19_85 E 1986' %
: Promoclon Cooperatlvay socxaly o R
) divulgacién de tecnologia agrana V- pesquera o _ 6;22:4 ©.6.909 11,0
-.Sanidad vegetal y animal © | . 6590  7.309 10,9
' Ordenacibn, fomento y mejora de la producclon Lo e R
agraria y pesquera. - , L] - 27.186 - 12,933 —b562,4
Reestructuracién de sectores productlvos SRR R S woe
'ragranosy pesqueros . - - 16144 17416 - 7,8 .
) Regulacmn del mercado y sostenlmlento - T
_~ deprecios agranosy pesqueros.-. D T 336.419. 373.468 11,0
‘Programa de Apoyo . R | 14776 15805 6,9
Reforma de las estructuras agranasy , R
:-_desarro!lo rural _ T |. 38263 30.201 21,0
~ Transformacion en regadio ' | 29787 - 26.841 — 9,9
~ Infraestructura bésica de regadfo - .~ . | 27,833 24872 —10,8
Protecclon y mejora del medno natural ] 11,869 12,067 —
TOTAL REFORMA AGRARIA o 1 o - -
(mlles de mlllones de pts) .+ =01 . B1b- - B27: 23




REFORMA LABORAL
Lineas de accién

Aplicacion del control del cumplimiento, por empresas y trabajadores de la normati-
va legal existente en materia de empleo, seguridad e higiene en el trabajo

Aumento de la cobertura de desempleo

Gestion de los servicios derivados de las prestaciones de proteccidén por desempleo,
asi como el reconocimiento, suspensién, extincion y reanudacidon de las prestaciones

Atencién y prestacion de ayudas a aquellos ciudadanos o entidades que por su
especial situacion requieran su apoyo especial del Estado

Prestacion y gestion de acciones sociales en favor de los funcionarios

Desarrollo de la normativa laboral y de empleo, mediacion y conciliacidn en los
conflictos de trabajo

Mejora de las condiciones de trabajo a través de la aplicacion de medidas de
seguridad e higiene y reestructuracidn de empresas en crisis

Desarrollo de las prestaciones de garantia salarial

Atencidon adecuada a la demanda de ensefianza de lengua y cultura espaiiola por
parte de la poblacidn espaiiola en el exterior

Defensa de los derechos econdmicos, sociales y culturales de los emigrantes espaiio-
les

Fomento de la contrataciéon por el sector privado de trabajadores désempleados

Fomento, evaluacidn y seguimiento de programas de formacion profesional ocupa-
cional ,

Recogida de informacion para adecuar la capacidad de los demandantes de empleo 4
la coyuntura del mercado de trabajo ‘
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Dotaci.bn' !’re'supuésta'x_'i'a,'

o . (millones de pts.)
REFORMA LABORAL _ o
o : 7 1985. - 1986 %
Prestaciones a los desempleados ) 693.652 764.639- 10,2
" Pensiones y prestaciones’ aslstencnales 54,470 .- 65,439 20,1
 Servicios Sociales - 50811 - 65,292 - 8,8
Prestaciones de Garantia Laboral - 49069 . 72915 - 48,5 -
Acciones en favor de emigrantes - g 10193 - 6.327 —87,9
' Prestaclones econdmicas de la Segundad Social 12,875,783  2,699.107 13,6 <
" Fomento del Empleo 75,937 99.217 30,6
_.Actuaciones en el mercado del: t.rabmo . 21.218 24940 1756 -
_ Otros programas , 297.000 264,000  —11,1
. TOTAL REFORMA LABORAL N R
-3.628 . 4017 10,7

3 . (milegde millones gl_e_ pts.)

Lmeas de accnon R

 REFORMA.COMERCIAL

Dlrecclon de la pohtxca comerc1a1 en el extenor y promoclon de la exportacmn

—'Control mtervenclon y fomento del comercio exterlor

, -Control de comisién 'y - promoc;on de las 1nversmnes extran]eras en: Espana y.

' espano!.as en el extenor

- _Regulacmn del comercno mtenor y defensa de la compet.encla |

B Conoclmlento de la s1tuac1on de precxos

i Promocxon y modermzacmn del comerclo espanol

. Dotacibn Presupuestaria.

o L ot n L respues
: B,E_]“ORMA OOMERCIAL - o 0 nesdepls)
o oo 1985 1986 . - %
Promomon comerc:alyfomentoa]a exportacwn ' 4,080 4,168 - 84
-Ordenacion del comercio exterior . 8.467 -~ 10. 6067 26,2 - -
* Transacciones corrientes e inversiones exteriores™ <|~ 208 -~ -840 14,3
:Regulaclon del comerclo mterzory polftaca e Ll
dep preclos S 4843 4120 -—149 -
“TOTAL REFORMA AGRARIA | S
*+ (miles de mlllones depts.) 18 - 19 . -5 -

: ;f__i;g'sa..— -




|

REFORMA DEL TRANSPORTE
Lineas de accibn

Incrementar la racionalidad, eficacia y calidad de los servicios plblicos ferrovmnos
asi como la mejora de los resultados de explotacion.

Ordenar, controlar y potenciar el desarrollo equilibrado de los transportes ferrovia-
rios

Ejecucion de las obras necesarias para incrementar la oferta viaria de carreteras al
ritmo que exija la demanda del trifico existente

Conservacion y explotacion de carreteras

Mejora de la seguridad del trdfico maritimo de la lucha contra la contaminacién
marina,

Mantenimiento y mejora de la infraestructura y explotacién portuaria
Actuacién en la costa y sefializacion maritima

Incremento de la participacién espafiola en el ‘transporte de mercancias por mar que
genera nuestro comercio exterior de exportacién e importaciéon

Mejora de la infraestructura de aeropuertos y la seguridad de las personas
Mejora de la fluidez del triafico aéreo manteniendo niveles 6ptimos de seguridad

Tratamlento de la insularidad de canarias y baleareas, subvencionando el transporte
aéreo
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. Optimizar la prestacmn de los servxclos postales y de te!ecomumcaclones contnbu-
, yendo a-incrementar las comumcacxones yel desarrol!o de las actividades. culturales.
soexales y econ6m1cas del pais. _

ST o h - - [ Dotaclon Presupuestana
, L R _ . (mlllones de gts ) ,
*.REFORM-A;:DEL-TRANSPQRTE ' , L
N | , 1985 = 1986 ;%'_'_
Infraestructura del transporte ferroviatio | 89.519 - - 86.414  — 3,4
Subvenclon y-apoyo al transporté ferroviario -168.440 151,093  —10,8
Ordenac:on e inspeccién del transporte terrestre | - '_719 I 132 "; 7 57,3 °
' Creamon de infraestructura de carreteras - - - 40,268 48, 802 - 21,2
Conservaclén y explotaclon de carreteras - | 81624 36,209  — 38,6 7
Segundad del trafmo marztlmo y v1g11anc1a ] B ' e
-costera. - , 1.412 -+ 1298 - 8,0
Infraestructurayexplotaclon portuana , | 81816 33143 41 -
‘Actualizacién en la costa y senahzacmn ' - S . o
maritima - : . 4.636- 6402 . 41,1 .
L Subvencion; y apoyo al tranlporte marlt1mo | 11411 © 10419 - — 8,7
' Infraestructura de aeropuertos -~ - 8544 - 8245 - — 35
. Explotamén del sistema de circulacién aérea 15,994 - 17.787 11,2
- Exfiotacion de aeropuertos | 24417 24459 - 01
Subvenclon 'y apoyo al transporte aéreo . ] 8652 . 8562 . 0,0
Ordenaclony explotacmn de los servnclos o e - .
-~ decomunicacibn . _ ol 94:.040 99480 5,7 -
~ 7 IOTALREFORMADELTRANSPORTE | - . .~ = -~ -
‘ i (mlles de mlllones depts.) - 532, o b28.° —-08

REFORMA INDUSTRIAL Y DE LA EMPRESA: .

Lineas de accién -
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Elaboracién y vigilancia de la normativa industrial

Fomento y ordenacion del sector industrial

Regulacién y proteccion de la propiedad industrial

Apoyo financiero y participacion del INI en las empresas en las que participa
directamente, no incluidas en el programa de ‘“‘reconversion industrial y reindustria-
lizacién”

Foento del ahorro y conservacioén de la energia

Promocién de la energfa nuclear en las actividades industriales

Estudio, seguimiento, ordenacién y mejora de la operatividad de las actividades
industriales en el campo de los hidrocarburos

Participacion de las energias renovables en la diversificacién de la oferta energética
Adaptacion del subsector eléctrico al plan energético nacional

Mejora de la calidad del servicio eléctrico en las zonas rurales, de acuerdo con el plan
nacional de electrificacién rural

Concesidn y vigilancia de explotaciones mineras

Prospeccion, inventario y valoracién de los recursos mineros, tanto energéticos como
no energéticos

Obtencidn sistematica de informacion sobre la constitucién del suelo y subsuelo del
pais y la elaboracién de masas cartograficas

Promocién de la competitividad a medio plazo de la industria espafiola en la
perspectiva de su apertura al espacio econdmico internacional por medio del redi-
mensionamiento y la modernizacion de los sectores en crisis .

Gestion de las prestaciones por desempleo y las jubilaciones anticipadas de aquellos
sectores o empresas que han sido declarados en reconversion por el gobierno

Consolidacién y desarrollo del sector turistico, mejorando la oferta en cantidad y
calidad para conseguir una mejor aportacion del mismo al producto interior bruto

Gestion eficaz a los establecimientos turisticos propiedad del Estado

Adecuacion de la regulacién juridica de las sociedades cooperativas y sociedades
laborales

Fomento y promocién de la estructura empresarial y\societaria de las cooperativas y
sociedades andnimas laborales
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- Ordenamon y me]ora de la estructura y de los procesos comerclales
Ordenacmn y fomento dela mdustnahzacxon agroahmentana -
' ) Reglamentamon fomento y control dela cahdad en el sector agroahmentano 2
: 'Difusxén € mtroducclon de los leguros agrahos combinados en ei sector

'Ayuda a las empresas agranas vy pesqueras que ha.yan sufndo danos no asegurables
: medlante aux1hos o actuaclén directa -

- Me]ora de la competltmdad de las. pequenas y medlanas empresas mdustnales
FQmento de la < cr_eacmny amphaplbn de industrias |

Dotacnén Presupuestana
j (mlllones de pts.)

REFORMA INDUSTRIAL Y DE
o LA EMPRESA -

Elaboraclon de normativas, actuacmnes : i
' admmlstratwas sobre industria - | 1716 -~ 1548 —9,7
B Regulacmn y protecclon dela propledad I S ; R

"11_'98'5"2 - .1,986 o *'r% S

industrial =~ . | Tes2 1191 27,7
) Apoyo fmanciero ypartlclpaclbn en empresas R o e
_.plblicas . . o | 114.449 146.463 279
" Conservacién de laenergfas - - | 8141 3836 221-
: Epergla nuclear = I : 204 10'1:‘;-'65,"7_,_" -
~ Energfa de hidrocarburos -~ -~~~ | 12.649 - 25933 1050
Fuentes alternativas de energfa ~ 1 1091 - 1968 78,9
Energla eléctnca S L E 4.526  4.636 24
“'Mineria no energ_étié_a- o EeT e - 8417 4,607 348
_'Minerfa energética S- 77| 80.289 -30.206.. —0,2
' Geologia basica de minerfa - |l .0  g08 —
~ Reconversidn industrial y remdustnahzacmn B 406,1560. 376_8'.'5_6_1 =92
Desarrollo cooperativo y comunitario o 2,839 2.5638 —10,6-
Cpmercnahzacmn mdustnahzaclény L
otdenacmn alimentaria - , 10.470 ~ 9,877 —b5,6
Precisién de riesgos en los sectores S N L
o agraxxoy pesquero- | 14,344 11,228 —21,7

Apoyo a la pequefia y med1ana empresa ' - 2870 - ' 2'.312‘ ~10,0-

TOTAL REFORMA INDUSTRIAL :
" Y DE LA EMPRESA , S S
- {miles de millones de pts.) : - 808 . .6_15 : 1",:1
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REFORMA ECONOMICA GENERAL Y FINANCIERA
Lineas de accibén
Elaboracidn de los planes econdmicos a medio y largo plézo

Coordinacién de los trabajos de analisis econdmico y de las politicas econOmicas
sectoriales con la politica economica general :

Realizacién de previsiones econémicas a corto y medio plazo

Elaboracién y seguimiento de los presupuestos generales del Estado
Realizacion del control interno y registro contable econdémico y patrimonial
Gestion de la tesoreria del Estado

Gestibn y administracién de los titulos de la deuda publica

Control de los contratos de seguros privados, mediacién de los contratos de seguros
y gestiéon de operaciones de seguros por parte del Estado

Activacion econémico-finaciera relativa al patrimonio del Estado

Fabricacidén de moneda, efectos timbrados y billetes de banco para el Estado, asi
como otros productos fundamentalmente para entes phblicos espafioles o extran-
jeros que quieren un elevado indice de selectividad y calidad

Financiacién de sectores que por su riesgo o escasa capacidad de financiacién
precisan una atencion especial de acuerdo con la politica economico del gobierno

Captacién del ahorro nacional, su administracion y la cooperacion en relaciones
econdmicas de interés pablico y sentido social
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o fontrol del cumphmier!to de las obhgaclones fiscales que recaen sobre los admm:s~
rados; gestlon aduanera y gestion de impuestos especlales '

Gestxon de la contnbucibn rGstica y pecuaria y de la contnbuclén temtonal urbana B
- en colaboracxén con lag corporaciunes locales L '

. Gestmn orgamzacmn y desarrollo- de aquel]os juegos que son competencla del
- Estado , .

o Generaclon de informaclon geograflca de base investlgacion en ciencias de la tlerra y
'del eapaclo y mantenimiento del sistema de control metrologlco :

= Prestac:én del servicio meteoroldgico en el amblto naclonal y colaboracmn conlos
'-demés palses del mundo dentro del marco dela orgamzaclon meteorologlca mundml

- Elaboraclon y dlfusnbn estadlstxca

lSotﬁCi-i‘)'h_Prgsupu:estaria

i (millones de pts,) __
FEFORMAE ECONOMICA GENERAL Y T T
 FINANCIERA ' Pl

- 1985 1986 - . % 7
‘Planificacién, pfeciéién y politica econéinica | . 484 . 623 ‘28,6
Programaclony presupuesta016n B 2123 2642 18,7
‘Control mtemo ¥ contabilidad ptblica .~ 6,838 - 8,227 20,3
~ Gestidn de la tesorer(a del Estado | 4B56 59,221 11996 -

* Administracién de la deuda phiblica - - | 168 154  —81

- Dn'eccmn, control ¥y gestion de seguros : o 15 001 7 8,264 ~-44,9

B fGestlon del patrimonio del Estado - — 23.308 26126 - 7,8

Moneda, efectos t1mbrados y billetes. : 1'0_.()_05 8.236 —17,8
Crédito oficial y regulacxon de mercados . L '
fmancmros _ 742,893 -7 661.393 -*10 9 .

- Promocién del ahorro T o 40449 10.449- —74,1

“Gestibén de tributos internos - | 83.234  33.484 .0,7
Gestién de aduanas e impuestos especiales ) 10,084 10.988 8,9
Cooperaclon tnbutana 1nmob1hana - | 8.880 9,362 6,0

TOTAL REFORMA ECONOMICA 7
- -GENERAL Y FINANCIERA - . . ]
.. (miles de millones de pts.) - 7 893417  838.069 6,2 .
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REFORMA EDUCATIVA
- E INVESTIGACION

Lineas de accion

Disefic de una nueva politica cientifica, mediante la reforma estructural y organiza-
tiva a través de la Direccidén General de Politica Cientifica y el Consejo Supremo de
Investigaciones Cientificas

Fomento, desarrollo, coordinacién y difusién de la investigacién sobre sociologia,
Deecho Constitucional Fuerzas Armadas, Obras Pliblicas, Tecnologia, Agricultura,
Pesca, Alimentacién, Ordenacién y Sanidad

Atender a la demanda de ensefianza de'educacién preescolar, educacién general
béasica, ensefianza] medial, ensefianza universitaria, educacion especial para alumnos
disminuidos, ensefianzas artisticas, ensefianzas integradas, ensefianzas organizaci6n
industrial, educacién del exterior, educacién compensatoria, educacién permanente
de adultos, educacion a distancia, ensefianzas deportivas, artisticas y aeronduticas y
ensefianzas actuales

Aumento de una formacion y perfeccionamiento de los profesores como condicién
indispensable para tener un sistema educativo moderno

Concesidén de becas y ayudas a estudiantes que vean dificultada su educacioén por
carecer de recursos econdmicos

Financiaciéon de determinados servicios complemantarios de la ensefianza que posi-
biliten la efectividad del derecho a la educacion :

Fomento de la solidaridad y comprensidn entre los pueblos incentivando una
educacién para el ocio capacitando a los alumnos para disfrutar de su tiempo libre
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N Dotacmn Presupuestana
= (mlllones de pts, )
, ,REFORMA EDUCATIVA E
~ INVESTIGACION CIENTIFICA S a3 : o
N R B - “1985 1986 %
_ ' _ 'Investlgacmn clentfﬁca o o 1 -28.864 - 28.936 19,6 - ' )
Investlgacmn y estudios de defensa - ' . 9782 '71'76,6'571 70,2 ,
- Investlgaclon v expenmentacwn en obras pubhcas 3.794 727-8; -—92,6 S
. Investlgacmn y desarrollo tecnologlco : | 18.6568 21.494 158 . - _
Investlgacion y expenmentaclon agrana y LT e '
-pesquera - . 7 . _ . 5.249  .5.875 . - 2,4
Edycacion preescolar : o | 827771 35947 9,7
- . Educacitn gerieral Bsica } - | 207.489 220.750 6,4 :
. Ensefianzas medias. - _ B 103.839 114,083 9,8 = ]
Ensefianzas. universitarias = © 1112483 102.851 — 8,6
Educacién e_speclal R -] 11.828 14,245 20,4 .
‘Ensefianzas integradas : — B 6.092 6,460 6,0
_ Becasy ayudas a estudiantes 118,513 - 24,047 29,9
' -Serv1clos complementanos de !a ensenanza : 11.818 13.021 10,2 -
B Otros programas _ o= 18835 24,692 31,1
| TOTAL REFORMA EDUCATIVA - ' o
- E'INVESTIGACION ' o _ T :
(mlles de millones de pts, ) . =y 589 623 .58
ﬁEEoRMA REGIONAL ]

i ‘;Lmeas de acclon |
- V-V_Transfenr a las CC AA el coste efectlvo de las competencms asumldas por estas
. )"Transfenr a las CC AA el porcenta]e de part1c1pac1on en 1os mgresos del Estado

\

- *Subvencxonar gastos de funclonamlento y de pnmer establemmlento de los organos _
leglslatlvos y de. gob;erno de las CC.AA. : T - Do T

'_ Fmanclar los proyectos de mversmn del Fondo de Compensaclon mtertemtonal o
'relatwosa competencms asumldas por las CC. AA T L -

' Transfenr a las CC LL. la partlclpaclon en los i ingresos del Estado

'I".ra.nsferenmas de capltal para los Planes Provmcnales de Obras y Serv1c10s;

: Transferenclas de capltal para mvemones de caracter cultural y equipamlento basnco
E para barnadas perlfericas -

| zaq_




Dotacion Presupuestaria

(millones de pts.)

REFORMA REGIONAL
1985 1986 %

Transferencias a las Comunidades Auténomas
por coste de los servicios asumidos 3.372 121,949 3,616
Transferencias a las Comunidades Autdnomas
por participacion en los ingresos del Estado 266,597 289,246 8,5
Otras transferencias a Comunidades
Autdnomas 156.694 164.056 4,7
Transferencias a Corporaciones Locales
por participacién en ingresos del Estado 287.831 442.837 53,8
Transferencias a Corporaciones Locales
para cooperacidn en obras y servicios 17.838 17.895 0,3

TOTAL REFORMA REGIONAL

{miles de millones de pts.) 732 1.035 41,5
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EL CONTROL SOCIAL DEL GASTO PUBLICO

JOSE JUAN BLASCO LANG
JOSE BARRIO CUERVA
(Subdireccion General de Estudios y Coordinacion
de l1a 1.G.A.E.)

Las opiniones vertidas en este documento son de responsabilidud de los autores:

I. INTRODUCCION

La ponencia que se presenta a continuacion pretende inscribirse en uno de
los dos temas propuestos por este XIV Seminario, cual es los aspectos politicos
del presupuesto. En nuestra opinion, es sumamente pertinente someter a debate
estos aspectos politicos ya que la enorme complejidad técnica adquirida por las
cuestiones presupuestarias y su opacidad para los no especialistas tiende a hacer
olvidar su dimensidén especificamente politica. Se puede llegar a perder de vista
que toda esa masa de dinero clasificada y subclasificada que componen los presu-
puestos de un Estado se destina a conseguir objetivos determinados politicamente
que tienen su repercusién sobre los ciudadanos.

Incluso la propia tradicidn presupuestaria parecia haber perdido de vista la
perspectiva finalista del gasto plablico. En efecto, una vez establecidas unas pocas
y elementales finalidades genéricas (defensa, justicia, orden publico, . ..) el autén-
tico centro de gravedad del presupuesto se habia desplazado hacia la delimitacion
de las cantidades, dentro de los correspondientes capitulos econbmicos, que cada
organismo piblico podia gastar en cada ejercicio presupuestario. Esta perspectiva
orgénica-econdmica del presupuesto, que aitn en nuestros dfas conserva un consi-
derable peso en la prictica presupuestaria, ha entrado cada vez més en contradic-
cién con la ampliacién de la esfera de actuacién del Estado. Sobre todo a partir
de la Segunda Guerra Mundial el Estado desarrolla actividades tendentes a poten-
ciar el desarrollo econémico y asegurar el bienestar social. Las politicas guberna-
mentales se diversifican y se vuelven complejas, haciéndose necesario buscar una
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K crefc‘:ienté eficacia, kDe,ah,ii que desde hace algunas-décacias.sg~desafroilen técnicas
- presupuestarias .que persiguen dicha eficacia, basindose en la identificacién dé

objetivos y- planificacién de estrategias para alcanzarlos (P.P.S.B., presupuestacién =

-.-en base cero,, . ..), Estas técnicas requieren, por su propia_naturaleza, un sistema
de ‘control .que permita mejorar la  programacién de la actividad financiera estatal,

Y dentro de este sistema, junto a los més tradicionales de carcter legal y—econé-, T

mico-contable, puede figurar otro de naturaleza social. o 3
. Este control que denominamos social se concibe como la recogida periddica.
- mediante encuesta de la opinién .que -tienen los ciudadanos sobre los diferentes

programas de gasto plblico con el fin de establecer indicadores que midan el - -

grado de satisfaccion que expresa la sociedad con la politica presupuestaria del
~gobierno y el de coincidencia entre los objetivos programados. y las aspiraciones de
“aquella, - T o o T

- 'La oportunidad del control social surge tanto de ciertas insuficiencias de la
técnica de presupuestacidon por: programas aplicada a la actividad administrativa,
dada la dificultad de cuantificar significativamente cierto tipo de actuaciones,
como de las caracterfsticas que ha adquirido la toma de decisiones politicas en los
Estados democréticos actuales, en los que el elector concede un voto global a un
extenso y complejo programa polftico que excluye las matizaciones, _
.| Estas dos cuestiones, junto a los problemas metodolégicos que presenta el

control social, son los aspectos que se desarrollan a continuacién. '

IL | LA NECESIDAD DE UN CONTROL SOCIAL

" Hoy en dia es una cuestién admitida la enorme influencia que la actividad
* del Estado tiene.en pricticamente todas las parcelas de la vida de un pafs: El
Estado, con un gasto que puede representar aproximadamente un tercio de la .
‘renta nacional, es uno de los agentes econdmicos més importantes, Pero su presen- .-
cia es también vital tanto ‘en aspectos sociales, tales . como sanidad y educacion,
como- culturales de tal forma que las interrelaciones entre Estado y sociedad, en la
-actualidad, son maltiples e imprescindibles para cualquier anlisis de la realidad. -
- - Para financiar toda su.ingente actuacidn el Estado detrae.una considerable
_'masa de recursos del sector privado, Tanto desde el punto de.vista del ingreso
© como, -sobre todo, del gasto la actividad piblica es clave para el desarrolio y -
- bienestar de:-una sociedad. Es, por tanto, logico: que ‘seexija-cada vez con méis

intesidad una actuacién eficaz en materia presupuestaria,

' A esta exigencia la Administracion financiéra-ha respondido. introduciendo .

técnicas de presupuestacion racionales cuyo origen histérico ~ esta en la puesta en -

- marcha- de los programas de.defensa.en los Estados Unidos duranté la Segunda
Guerra: Mundial. Lios presupuestos por programas sé-generalizaron a toda la' Admi-

nistracién Federal norteamericana a finales de la década de los -afios sesenta y,

- posteriormerite, a otros -pafses. :

- Espafa,: después-de varios afios de ensayos.y dudas, habptado,frécienté.mente', -

_por introducir los programas como forma de. elaborar sus presupuestos. Si bien
desde 1982 se -presentan -de esta forma, no es hasta 1984 ¢ue se le da a los
programas un caricter vinculante Durante 1985 se ha dado otro paso gran impor-
“tancla en este proceso, introduciendo los objetivos cuantificados de-cada -progra-
ma, No obstante, el perfeccionamiento de los presupuestos por programas estd adin

lejos de haberse conseguido. -
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Queda por perfeccionar la misma estructura de programas, definir més nitida-
mente los objetivos a alcanzar y la utilizacion de indicadores que hagan posible un
seguimiento del presupuesto en términos distintos de los puramente financieros, Y
queda, también, que la nueva mentalidad cale profundamente en todos los brganos
gestores de la Administracién Piiblica.

Pero 1o que nos interesa destacar en este momento es que una presupuest-
aciég por programas exige la existencia de procedimientos de control de su eje-
cucion,

En efecto, un presupuesto de esta naturaleza debe comenzar por una defini-
cién de los objetivos a largo plazo, para cuantificarlos por ejercicios, evaluar su
coste y establecer las prioridades entre dichos objetivos, dada la escasez de recur-
sos para satisfacerlos todos. A continuacion queda por decidir la forma més efi-
ciente de alcanzar los objetivos con los recursos previamente destinados a ello. Por
fin, para conseguir corregir los problemas del presupuesto por programas as{ dese-
fiado y puesto en marcha y poder seguir presupuestando en el futuro cada vez
mejor, se requiere arbitrar alglin sistema de control sobre su ejecucién.

La ley espafiola basica en materia presupuestaria, la Ley General Presupuesta-
ria de 1977, ha disefiado un sistema compuesto de tres clases de controles:

a): de legalidad, cuyo fin es asegurarse que todo acto administrativo de conte-
nido econdmico cumple con los requisitos legalmente establecidos;

b) financiero, que tiene por objeto verificar el funcionamiento econdmico-
financiero de los servicios y organismos administrativos y de las empresas publicas
y se ejerce mediante auditorias.

¢) de eficacia, que persigue controlar el grado de consecucion de los objeti-
vos programados con andlisis del coste y funcionamiento de los servicios adminis-
trativos,

El primer tipo de control se viene ejerciendo desde hace mucho tiempo en la’
Administracién espafiola y estaba considerado como el control por antonomasia,

El control financiero se ha desarrollado con gran impetu en los Gltimos afios
y el de eficacia permanece aiin sin aplicar a la espera de la consolidacién de los
programas presupuestarios y de la contabilidad de costes.

El sistema de control se reducia pricticamente al de legalidad, correspondia a
la concepcién orgénica del presupuesto, donde lo (inico importante era garantizar
que el gasto se produjera en los conceptos y cuantias que sefalaba la ley de
presupuestos, En esta perspectiva que, como ya indicamos, consideraba los fines
pablicos dados y genéricos’, no se sentfa la necesidad de que el sistema de
control cumpliera una de sus funciones basicas: la de proporcionar informacion a’
los érganos de gestion que les ayude a tomar decisiones mas acertadas y eficaces.

Como ha sefialado Juan Francisco Martin Seco, actual Secretario General de
Hacienda: “El control, en sus diversas facetas (...J'ha de tener un caracter cons-
tructivo: de poco sirve sefialar defectos, si no se proporciona informacion suficien-
te para la adopcidon de medidas que hagan que tales defectos no vuelvan a produ-
cirse™ .

Esta optica es la que ha orientado las modificaciones del sistema de control
del gasto puablico espafiol que aln se estd completando. A ella responde la redac--
cién de un Plan General de Contabilidad Piblica en 1981 que, después de varios
ajustes, entré en vigor este afio. Introduciendo la partida doble, la contabilidad
patrimonial y de costes, etc., se pretende no sélo controlar la ejecucidn del presu-
puesto sino disponer de una informacién que permita, entre otras cosas, establecer
criterios de actuacién eficaz ejerciendo el control de tal naturaleza previsto por la
Ley General Presupuestaria antes mencionado. '

~271




A esta misma ophca responde la mtroduccién de técmcas de mnestreo en el

K éontrol de legalidad. El muestreo - no sélo alivia la tarea de- ﬂscallzar un creciente 7

numero de actos administrativos. al seleccionar estadisticamente el nmero de ellos

que han de ser. verificados sino que arrcja informacién estadfstica sobre las dreas -
Ldri'tlcas donde se producen sisteméticamente méds defectos legales, Esta mforma-

mon puede y debe servir al gestor para mejorar-el funcionamiento de dichas 4ress.

Tamblén el control financiero mediante auditorfa busca proporcionar -infor- -

macxon a los oganxsmos -en donde se realiza de los defectos contables de proced;—r L

mlento _y-de gestibn_que presenta en su funcionamiento, -

Con. todo- lo anterior no pretendemos minusvalorar el papel de garantfa ]un- :
dica -y de. transparencla en la gestién que -un buen sistema de control del-gasto
phblico - debe asegurar, Antes -al contrario, el ciudadano exige y se merece -tal
- garantfa por -parte de los gestores de fondos publlcos Pero una gestién de dichos - -
fondos mejorada gracias a la informacidén que porporciona el- smtema de control Lo
-redunda precisamente en una mayor gavantfa. - -

Por 1o tanto debe .ser un objetwo prioritario desarrollar y fortalecer el -con-

~ trol del gasto pablico y, en esta hnea, creemos oportuno mtroducn' un control de

naturaleza social,

“En efecto, hastsi ahora el. sxstema de control vxgente tlene como hemos visto, -
un exclusivo carécter legal y econdmico-contable. Pero cuando nos referimos ai -
“Estado la ptica estrictamente econdmica no es del todo completa para establecer

el grado de eficacia de’su actuacién, Lios objetivos que persigue el Estado a través

-de ‘sus programas ‘pretenden.. satisfacer una -variada gama de necesidades de los

ciudadanos -que no siempre son-significativamente cuantificables 'y que, por tanto,

no son féciles de controlar con criterios econdmicos, Como ha sefialado Martin

Seco el “control de eficacia y eficiencia puede presentar dificultades en el Subsec-

- tor Estado, derivadas de las correspondientes a la definicién, en dicho Subsector,
de . ob,]etwos en unidades medibles, Ello no quiere decir . ‘que . sa. imposible en
_ejercicio, sino que. serd preciso esforzarse para consegmr los mas adecuados md:ca- .

- - dores de rendimjento en cada caso’”,

1 Desde luego -que esta’ dlflcultad tecmca ex1ge mtensxflcar la busqueda de

indicadores de- eficacia cada dia més adecuados para medir la actividad administra. -

tiva. Pero también abre un hueco para ejercer el-control social, sino. por la“misma.

naturaleza politica de la toma dé decisiones en los- regfmenes democrédticos, que = -

‘son. los Unicos dentro de los cuales se pueden desarrollar plenamente los sistemas
de conirol y caya propia ‘existencia sirve de premlsa 2 todo el coment.mo que
"venlmos efectuando. - '

La legitimidad de los gobernantes para tomar declslones denva de haber: snio ol

- elegidos libremente por los ciudadanos.y de respetar las reglas del jeugo constitu-
cional de-un-sistma democréitico. Los objetivos que deben lograr esos gobernantes
son los que: flguran en-su programa politico y-en base al-cual fueron elegidos por -
~ los: electores, Pero. dada la amplitud de medidas que un programa polftico-moder- .
no incluye y que responden a la variedad de funciones del Estado actual (econimi-
“cds, sociales, culturales, etc, ),~ noes - extrafio -que el -elector no se muestre de
~ acuerdo con todas e]las y también, que no le resulte pomble matizar su desacuer- -
“do con _partes. del programa polftlco queé vota. Por eso, seria de.gran utilidad para
- el ciudadano poder expresar esas matizaciones. Y para ello puede servirel contro -
social que;: como ‘se recoxdard, consistia enla recogida periodica de la aplmén de -

los ciudadanos sobre las diferentes- politicas gubernamentales, _
Pero ;también pue de ser idbneo el control social para que los ciudadanos

e}tpresen sus oplmones sobre - problemas que surgen alo iargo de la leglslatura V.
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gue no estaban previstos en el programa original.

Y desde el punto de vista de los gobernantes, el caudal de informacién que
proporcionard el ejercicio del control social puede ayudarles a descubrir desplaza-
mientos de opinién entre los ciudadanos y as{ darse cuenta de que los objetivos
por ellos fijados han dejado de sentirse como una aspiracion social.

Todas estas cuestiones que hemos apuntado responden a un mismo fenomeno
y a una misma necesidad, El Estado ha adquirido un tamafio y una complejidad
que le hacen muy poco accesible para el ciudadano, el cual, por otro lado, se
relaciona con mayor intensidad que nunca con aquél. Por su parte, la tarea de
gobierno se compone, en buena medida, en la integracién de un buen namero de
intereses no coincidentes, grupos de presion y prioridades.

Todo ello hace necesario un sistema politico democratico donde las eleccio-
nes de los gobernantes por todas los ciudadanos y el juego parlamentario de los
partidos polfticos siguen constituyendo las més importantes garantias de justicia y
eficacia. Pero junto a ello se ve cada dia mis imprescindible ampliar los cauces de
participacién democritica del ciudadano, abrir nuevos cauces a través de los cuales
los ciudadanos pueden expresar sus opiniones y los gobernantes recibirlas y ex-
traer sus conclusiones,

Y en esta perspectiva el control social se concibe como uno de los instrumen-
tos, modesto posiblemente, que puede hacer més fluida la comunicacién entre
gobernantes y ciudadanos y cuyo fin es mejorar la eficacia de la gestion phblica
en beneficio de los deseos y aspiraciones de la sociedad.

1II. EL CONTROL SOCIAL: PROBLEMAS METODOLOG]COSV

En este dltimo apartado desarrollaremos el concepto y las caracteristicas de
1o que entendemos por control social, haciendo referencia a su objeto propio, el
gasto piblico, y al método que més le conviene, las encuestas de opinidn para
terminar con unas consideraciones sobre la problemitica que su ejercicio puede
preseniar. '

El control social se ejerce mediante la recogida periddica de la opinién que
tienen los ciudadanos sobre los diferentes programas de gasto phblico y persigue
definir indicadores que midan el grado de satisfaccion o insatisfaccion que expresa
la sociedad respecto a la politica presupuestaria del gobierno asf como el grado de
cumplimiento que perciben los ciudadanos de los objetivos programados.

Este control, por su naturaleza socioldgica de la que no puede derivarse en
modo alguno consecuencias juridicas, tiene una clara vocacion de control interno,
Debe ser ejercido por la propia Administracién Piblica y su fin estd enfocado, por
el flujo de informacidén que proporciona, a mejorar la gestién, Pero para potenciar
su dimensidn controladora, los informes peribdicos en los que se plasman los
resultados de las encuestras deberfan ser phiblicos.

El objeto del control social es la politica presupuestaria, aunque deberfa
centrarse, sobre todo, en la vertiente del gasto, dado que a través de el se definen
los sercios que presta el Estado a la sociedad y respecto al cual se articulan las
demdnas sociales.

El gasto phiblico ha ido centrando, con el paso del tiempo, la atencién tanto
de la doctrina hacendista como de los diversos grupos politicos y sociales,

Desde sus origenes la Hacienda Piblica se ocupd de estudiar la financiacién
del sector piblico tanto desde el punto de vista positivo, al ocuparse de los
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" un nuevo instrumento de reactivacién ‘econ

efectos de las diversas formas de financiacién sobre el sector privado como desde

1a perspectiva, al esforzarse en caracterizar el “buen” sistema tributario, entendien: )

do por tal aquel que menos distorsionesprovocara en el funcxonamxento ‘de la
econom{a: privada.- Los gastos publlcos parecfan tan delimitados. en su§’ fmes quer
Ios ‘hacendistas no.crefan necesario introducirles en el andlisis, :
‘Serd Keynes quien inicie el estudio del gasto plblico, si bien traténdole como -

ica del sector privado. Después-Sa-

‘muelson centrard la discusién en torno a la provision ‘éptima de los bienes piibli-

ces, desarrollado por hacendistas:de -la talla de Musgrave, Por-Gltimo, una larga R '

‘serie de autores se| ban dedicado a'elaborar un-modelo de carécter econdmico sobre _
“la eleccidn: de bienes plblicos, La-llamada eleccién pablica-(public choice) preten-

de teorizar el comportamiento de los individuos-frente a los-bienes sociales a la - .

maneraeri que la- mictoeconom{a ha teorizado sobre el consumidor privado. Para
“un grupo de ellos (Buchanan Tullock, Downs..) el individuo se comporta, en'la
‘demanda de bienes piblicos, gulado por intereses parhcnlares de naturaleza seme- .
‘jante a los que le orientan en el ‘mercado.. Por el contrario, otros autores (Colm,
'-Limdblom, ‘Wildavsky) piensan que el Estado-satisface” otro tipo de necesidades
que las puramente individuales. y que, frente a los biehes piblicos, los individuos
_ 'se gufan pot criterios diferentes de la bitsqueda del beneficio individual. - -
_Pero ambod enfoques coinciden en resaltar-la lmportancm del. proceso polftn-

' "ca ‘eni’la toma de decisiones presupuestarias. Para los primeros el elector/consumi-

- dor trata de maximizar su satisfaccién. votando aquellos: politicos . que. le-ofrecen
" 'mis beneficios por menos coste (impuestos), siendo la-oferta-de bienes pablicos la-
suma de todas las decisiones individuales. Por el contrario, para el segundo enfo- -
que, son mas decisivas las  demandas efectuadas por los grupos de- presxbn enla
configuracién -del gasto phblico, Los individuos se agrupan en asociaciones defensa

. de intereses -colectivos de tal forma que la demanda socml es algo dlstmto de la

suma .'d demandas individuales, = -
:  ‘este gran esfuerzo. que ha dado carta de naturaleza al estudxo deI gasto

- en la Hac:enda ‘Plblica-se ha basado, no obstante, en un modelo-de comporta-

“miento humano:arquetipo, ya sea como maxlmizador racional de su_ proplo benef
1c10 'ya como- portador dé unos intereses colectivos de dificil definicion.
:Péro ‘el comportamlento humane, como-ha ‘puesto de manifiesto la- Pslcologfa

_Sccla! es la résultante de muy-variados y complejos factores:que no'responden en’ .
su mtegndad a criterios- racionales.-Como- para disefiar-una- polftica presupuestaria -
“efiéaz es preciso conocer la manera én-que reaccionardn sus destinatarios- ¥ ‘dstano

imempre résponderd a‘un modelo’ racmnal preestablecsdo ge- hace necesano mvest.x-
'.gar dicho comportamiento, = - o
- Lia “constatacién de la complepdad y varlablhdad del- cornportamlento ‘huma-

’ "no ‘ha orlgmado ¢l surgimiento-de una corriente sociologica dentro dé la- doctrina

~'hcend1sta cuyo objetivo principal -ha sido-el -analizar las pautas-de- actuacién, las -

~actitudes “y “las:motivaciones de los individuos -ante la actividad. financiera :del .

Estado, Esta corriente -ha hecho delas  encuestas deoplmén la més 1d6nea herra-
i'nmenta de’ trabajo, logrando resultados interesantes®, -
; -La experiencia aportada por:la. Sociologfa: Fmanclera, pese a la Juventud de
- su “existencia, permite afirmar que: ‘1a- investigaciébn por encuestss del comporta-
‘miento humano frente’ la fenémeno financiero contribiye a disefiar una polftica
. presupuestana més eficaz, que es uno de los objetivos del control social.
El proceso de -investigacion por encuestas: aplicado al-dmbito del gasto pubh

co tiene una problemética que comentamos a continuacién.

En primer Iugar ‘han de definirse 108 elementos sobre los.que se desea tener
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informacién, es decir, los programas de gasto sobre los que se ha de ejercer el
control, Para ello habrd que fijar los criterios que determinen la relevancia de
ciertos programas ante la imposibilidad de encuestar a la poblacion sobre toda la
actuacidn estatal, Desde luego, habra que desechar los llamados programas de
apoyo para centrarse en los principales, Y entre &stos, los objetos de control se
podrdn determinar tanto por criterics cuantitativos (volumen de dinero a ellos
destinado) como por otros de cardcter cualitativo (repercusién econémica o social
de los programas, importancia concedida por los medios de comunicacion, etc.). -

Una vez decididos los programas que se quieren controlar serd preciso realizar
el disefio de la encuesta, es decir, las preguntas concretas que se van a realizar a
los ciudadanos, La informacién asi obtenida permitirad elaborar los indicadores de
control que establezcan el grado de satisfaccion de los ciudadanos respecto a las
polfticas de gasto piblico seleccionadas, Los indicadores de control deben referirse
al menos a tres cuestiones bisicas: grado de conformidad con la distribucién
funcional del gasto piblico, calidad de los bienes o servicios plblicos y grado de
eficacia con el que son proporcionados dichos bienes o servicios. Es deseable que
la encuesta arroje luz también sobre los deseos y aspiraciones de la sociedad, los
motivos que impulsan a los ciudadanos a exigir un incremento del gasto en deter-
minados programas y un decremento en otros, etc,

Esta fase es de las mas importantes de todo el proceso, ya que un disefio
inadecuado de la encuesta puede hacer inservible toda la informacion recogida.
Los encargados del disefio deben utilizar las distintas técnicas existentes (entrevis-
tas en profundidad, de grupo, etc.) para formular las preguntas con un lenguaje
que sea comprensible para el conjunto de los ciudadanos. Por otra parte deben
manejar cuanto material sea necesario para delimitar lo mejor posible los temas de
interés (para ello serdn naturalmente imprescindibles las cuentas de los presupues-
tos pero también las discusiones parlamentarias que suscitaron y otras referidas al
gasto, los debates en los medios de comunicacién, etc.).

Otra fase importante del proceso consiste en determinar la representatividad
de las personas encuestadas. Como es bien sabido, dado un universo a estudiar
pueden seleccionarse, mediante técnicas adecuadas, un pequefio nimero de indivi-
duos cuyas opiniones sean representativas de la poblacién total,

Parece logico que en el ejercicio del conirol social la muestra seleccionada
represente al conjunto de la poblacién del pafs. Ademas, es posible estadistica-
mente y deseable para poseer una mejor informacién que la muestra se estructure
en torno a una serie de variables socio-demogréficas y politicas (edad, sexo, nivel
de estudios, ideologia polftica, status social, etc.). De esta manera se enriquecera
el analisis de los resultados,

Por otra parte, junto a esta poblacion encuestada representativa del conjunto
social podria ser interesante obtener muestras que representaran colectivos sociales
concretos, ya fuera por su capacidad de “crear” opinidn piblica (empresarios,
periodistas, etc.) ya por ser sectores directamente afectados por grandes problemas
nacionales (por ejemplo, parados, jubilados, etc.).

Antes de finalizar quisiéramos referirnos a un tema de gran importancia en
relacién con las encuestas, que es el sustento del control social, Nos referimos a la
posibilidad de manipulacién que pueden sufrir. Esta posibilidad se sitia a tres
niveles fundamentales:

— sesgos a la hora de seleccionar la muestra,41, primando sectores de pobla-
cibn mas proclives a las tesis previdas que se quieren demostrar;

— disefio de la encuesta de tal forma que las preguntas induzcan respuestas

y actitudes en los entrevistados;
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- mampulaclon enla presentaclén de los. resultados co L '
. Para evitar estas manipulaciones, que pueden llegar a- destruu las encuestas
como instrumento de conocimientos de la sociedad, las firmas -privadas que se

- dedican a realizar estudios-de opinién han ido creando una ética profesional que

,centra su -actuacién -en la - objetividad cientffica, Desde luego que esta ética actiia
_.como garantia de seriedad, pero serd necesano ademés 1a més absoluta publicidad
“en torno a.todas las fases del estudio de opinidn (sistema de seleccidén de muestra,
cuesnonane y tablas de resultados) de tal modo que-cualquiera puede verificar
que se han. respetado las normas cientificas que ‘asegutan-la representatividad de
" las :éncuestas. A este fin, la ficha. técnlca del estudlo serd un rqulslto lmprescmdl-
ble '
" De todas estas garantla.s se tendré que proveer la Admlmstraclén Publlca-
cuando ejercite el control social ya que, como hemos. senalado, el objeto primor- .
: _dlal de este control es facilitar informacién que permita mejorar la eficacia de la -
_gestl(m publica y eso sblo es pomble si la informacién es: veraz . .
Para concluir quisiéramos seflalar que ‘las notas. aqul presentadas sobre el*
_ contro! social tienen més de un carécter de veflexiébn en voz. alta que de- ‘elabora-

7 - ¢ién teorica, Hemos pretendido llamar la atencién sobre la dimensién social del =~
‘gasto publico 'y -como el desarrollo de la técnica de las encuestas de- opinién -

permite concbir. un instrumento afiadido al sistema de control tradicional de cardc-
" ter legal ¥ eéconbmico-contable, el cual arrojard una infoymacidn valiosa para elevar
' la ‘eficacia de la’ gestién - pﬁbhca Por tiltimo, nos hemos referido a algunas de las
S cuestmnes més 1mportantes que- deberlan resolverse al’ poner en préctlca el contml
gogial, ~* ,
" Nuestro deseo serfa que el eventual e]erclclo del. control social- contnbuyera a
hocer més fransparentes e intensas las relaciones entre la Administracién financiera
'y los ‘ciudadanos lo que potenciaria la dimensién democratnca en-la determmaclén
. y control de la actxv1dad f1nanc1era del Estado, _ o :

;.admlmstraclén de )usticla, las ‘relaciones exheriorea, la defensa naclonal yel

CrLPRM "RTIN SECO' El presupuesto para 1984 y contro] Revmtn de Hacienda Pﬁbhca,'
. Espafola; N*85; 1983; pfg, 72, *. :

" Artfcula citado, pﬁg '77 R ;

' A este vespecto cabe citar la lmportante labor llevada a eabo por el lnstituto de lnvestlga-
1 ciones Empfricas sobre Economfa Sotial de Colonia (RFA) ‘dirigide gor el profesor
. Schm8lders -y -por el Instituto de Investlgacnones Sociales de Mlchigan (E UU ), dirigido
© L por George Katona. ) 7

) : .
B ‘ ‘.
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ANEXO:
UN TRABAJO PILOTO DE CONTROL SOCIAL

La Intervencidén General de la Administracién del Estado, 6rgano de control
interno, realizd durante el mes de enero del presente afio un trabajo piloto de
control social. El 4&mbito de la encuesta, cuyas preguntas se adjuntan al final de
este comentario, se redujo al municipio de Madrid y todas las fases del trabajo
fueron realizadas por funcionarios de la propia 1.G.AE;, salvo la grabacién magné-
tica y la tabulacioén de resultados que fueron hechos por el Centro Informitico del
Presupuesto y el Plan y el Centro de Proceso de Datos, Organismos del Ministerio
de Economfa y Hacienda, :

La finalidad primordial de este trabajo era poner de manifiesto la problemé-
tica de indole prictica que el ejercicio del control social comportaria, Las conclu-
siones més importantes, a la luz de los resultados obtenidos, son las siguientes.

Respecto al disefio de la encuesta, es decir la redaccidn concreta de las
preguntas parece que su formulacién fue demasiado directa respecto a lo que se
queria saber, de tal modo que las respuestas obtenidas fueron, en ocasiones,
demasiado obvias, 1o que no permitid rastrear las auténticas actitudes de los ciuda-
danos. ’ '

Por tanto, es necesario formular preguntas de las cuales el sujeto entrevistado
no induzca el interés concreto del investigador. Para ello es preciso utilizar, en una
fase cualitativa previa a la realizacion de las entrevistas, las técnicas psico-sociologi-
cas disponibles, tales como entrevistas en profundidad y reuniones de grupo con
individucs que sean representativos de diferentes estratos socio-econdmicos y cul-
turales.

La informacién asi obtenida permitifa conocer los modos de enfocar los
temas por parte de los sujetos, las preocupaciones y centros de interés de éstos, el
lenguaje que es més accesible al publico en general, etcétera.

‘Respecto al trabajo de campo, que incluye la seleccién de la muestra, parece
imprescindible acudir a la colaboracion con las firmas privadas que se encargan de
la realizacién de estudios de opinion. Y ello por dos motivos:

En primer lugar, una correcta seleccion de los individuos que deben ser
finalmente entrevistados exige, naturalmente, el empleo de técnicas estadisticas
pero también poseer una experiencia en esa tarea que permita obtener la relacién
optima entre representatividad de la muestra y coste de la realizacion de las
encuestas, ajustando lo més posible el tamafio y la distribucion geogrifica de la
muesira.

En segundo lugar, la realizacién de las entrevistas a las personas seleccionadas
exige disponer de una red de entrevistadores, generalmente de dmbito nacional, y
de un equipo de supervisores experimentados en su trabajo cuyo mantenimiento
sblo puede ser rentable si se emplea continuamente y no de manera ocasional.

- 277



<.
d
,—;Y en su oplmon ;8 quiénes deberia favorecer mas‘?
a.
b.
c.

: eUESTtONARIO o

1 Para empezar esta. encuesta sobre el gasto pﬁbllco, g,podrfa decn'me qulén'

decide, en su op1m6n lo que gasta el Estado?

~a El Goblemo

‘b. El Parlamento -

“c. Los grandes empresanos

d. ,Los sindicatos -

- e NS/NC

'Los grastos del Estado suelen ser cada ano de varios b1llones de pesetas
. ¢,Cree usted que ese dmero esté controlado de. alguna forma? E '

St
b No (Pasar a pregunta Ne- 5)

- K 'NS/NC  (Pasar a pregunta. Ne B)

. .J,Podrfa decn'me usted si alguno de los 6rganos sugulentes tlene la m1s1on de
controlar los. gastos del Estado?
- a. Las Cortes . .
b, Los Tyibunales de Justicia
‘¢, El Tribunal de_Cuentas

d. BEI Tnbunal Constitucional

. ‘e, 'NS§/NC "

- ﬁ sabe usted si alguno de los organos sxgulentes tlene tamblén como nuslbn :
c _ _

ontrol de los gastos de la Admlmstracmn Pubhca‘?

~a. El Ministerio de la Presidencia-

b, La Direccién General de InSpecclbn Fmanclera y Trlbutana

- e, La Intervenclon General de la Admmlstracxén del Estado o
d NS/N c. L -

By Hemos hablado de qulén dec1de ¥ de si se controla o no el gasto ‘del Estado '
- Ahora hablaremos de algo también muy interesante: qulén se beneficia de los-
- .gastos plblicos. jPodrfa decirme, en-su op1n16n ‘a qulenes beneflclan més los .

gastos. del:Estado?

- -8, A'todos 16s ciudadanos por igual - o
b, Alos ciudadanos con mayor. capac1dad econdmica -

Alos cludadanos con menor. capacldad economlca
NS/NC L .

A todos los ciudadanos por.igual

A'los ciudadanos con mayor capacidad econbtmca

" A les ciudadanos con menor capacidad econémica -
d. NS/NC ' ,




10.

11.

12.

Estamos hablando de recibir beneficios del Estado. ;Cree usted que existe
algin tipo de ayuda del Estado para su situacién personal, familiar o profe-
sional?

a Si

b. No (Pasar a pregunta N°9)

c. NS/NC (Pasar a pregunta N° 9)

¢Le parece que los tramites administrativos que hay que cumplir para obte-
ner esas ayudas son sencillos o complicados?

a. Sencillos

b, Complicados

c. NS/NC

Ahora vamos a hablar de gastos concretos (ENTREVISTADOR: entregue
ficha), Tiene usted delante una serie de programas de gasto. En su opini6n
ien qué dos programas de esos se gasta mas el Estado?

Agricultura y Pesca

. Defensa

Educacion

Pensiones y Seguro de Paro

Reconversién industrial

Sanidad

. Seguridad Ciudadana

h. Transportes

i. NS/NC

poow

® o

(Y en qué dos cree que deberia gastar mas dinero el Estado?
a. Agricultura y Pesca

b. Defensa

c. Educacion

d. Pensiones y Seguro de Paro

e. Reconversién industrial

f, Sanidad

g. Seguridad Ciudadana

h. Transportes

i. NS/NC

(Puede decirme ahora a qué dos programas cree usted que dedica el Estado
menos dinero?

Agricultura y Pesca

. ‘Defensa

Educacion

Pensiones y Seguro de Paro
Reconversion industrial
Sanidad

Seguridad Ciudadana
Transportes

NS/NC

rmmran o

en su opinion ja qué dos partidas deberia dedicarle menos dinero?
Agricultura y pesca

P o
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13,

n’-.pd' ‘

. “Defensa..
Educacion B
. Pensiones Y, Seguro de Pato
‘e, ‘Reconversién industrial
f, Sanidad = .
g. ‘Seguridad Cindadana
h, Transportes
iy 'NSINC

Ha dicho usbed que el Estado deberfa gastar més dinero en reSpuesta a
pregunta nimero- 10, jEstarfa dlspuesto a pagar més 1mpuestos para que esto

. pudiera ser as{?

14.

. 'a. 'No

b. si
- N§/NC~

En su oplmon, el Gobierno- &admlmstra el dlnero publ:co?
Muy bien . ,
Bien - '
'Regular '
Mal
Muy mal
NS/NC

o 18,

ke oanpp

Dumnte los ultlmos aﬁos los Presupuestos del Estado han BldO deflcltanos es

decir,:los ingresos por impuestos han sido-inferiores 4 los gastos.: LCree usted

. que el déficit pablico es per]udlclal (o] puede ser beneflcmso para-el pals?
. a. Perjudicial i S

b. Puede ser beneficmso

Y NS/NC

16.

z,Podrfa decirme 51 tiene algun tlpO de Segundad Socnal? (Reglmen general Mu— .

- face, Isfas, etc.).

a. Si- . L .
~ b.No- j _ (Paéar_apregunta no 20)-_-
X NSﬁNC' T '(Pasara pregunta n0 207)7

17

!-Iablando en’ térmmos generales g,cree usted que la as:stencia samtana de h Se- :
guridad Social le cuesta, mucho, poco olo justo a los espanoles?
- a.-Mucho T ) o

. b.Poco -
- ¢. Lo justo
“d. NS/NC



18.

19.

20.

21.

22,

23.

24,

Personalmente jcomo valora usted la asistencia sanitaria que proporciona la Se-
guridad Social?.

a. Buena

b. Aceptable

c. Mala

d. NS/NC

Si ahora usted en la situacién de hace un par de afios (qué dirfa usted. que la
sanidad ha mejorado, ha empeorado, o se mantiene igual?,

a, Ha mejorado

b. Ha empeorado

c. Igual

d. NS/NC

Como sabri, una parte del dinero que el Estado gasta en Educacion se dedicaa
subvencionar a los colegios privados, con el fin de garantizar la gratuidad del a
ensefianza bésica. ;Opina usted que el Estado debe seguir dando dinero a los
colegios privados?,

a. No

b, Si

¢. NS/NC

En lfneas generales la ensefianza que se da en los colegios piblicos ges, en su
opinién, igual, mejor o peor que la de los colegios privados?

a. Mejor

b. Igual

¢. Peor

d. NS/NC

Suponiendo que el Estado deciera gastar més dinero en Educacibn, ;a qué le
gustarfa que se dedicara?

a, A construir mas colegios de EGB y BUP

b. A dedicar més dinero a la investigacion

c. A construir mds centros de formacion profesional

d. A dar més becas para la Universidad

e. A subvencionar mayor nimero de colegios privados

f. NS/NC

Ahora le volvemos a pedir que haga otro esfuerzo de memoria. ;Cree usted
que la calidad de la ensefianza ha mejorado, ha empeorado o se mantiene
igual que hace dos afios? '

a Ha mejorado

b. Ha empeorado

c. lgual

d. BS/NC

iCree usted que las pensiones actuales son suficientes para vivir dignamente?

a. Si
b. Neo
¢ NS/NC
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" -cobertura es; en su- oplmbn

'_ Se habla mucho. Gitimamente de que la Segundad Soc1al puede tener proble-;
. -mas- financieros dentro de- algunos -afios; {Cree usted que las: pemuones del
_ futuro serdn mayores, s1rn11ares 0 mds baJas que las actuales? :

-..a,‘Mayores o : 7 R R

'b Similares -~ . - R fj _ T
- ¢ Masbajas- TR e e e -
,d NS/NC : . S T

La segundad c1udadana ‘es. un tema slempre de actuahdad en una gran cludad ,
' “como Madrid, 4Cree usted -que la- sltuacmn ‘ha. mejorado, ha_empeorado o -
- "estd igual que hace dos- anos? . , ST e s
--8,>Ha mejorado, - , S SR

b “Ha empeorado -

¢ - Igaal

' d . NS/NC

. __Las autonomias son uno de los aspectos més polémlcos en los ultlmos ‘afios-
T oen nuestro pais;” (,Podna dec1rnos con cuél de las s1gu1entes frases estanai
usted més de acuerdo? .

- a, -Las autonomias aumentan los gastos del Estado pero se nota que la Admx— :
© - nistracion funciona mejor, : .
: 'b."jLas ‘autonomias no han-servido para que la. Admmlstmclon funclone me-. .
-~ ;.jor y ademés han aumentado los gastos del Estado, -
¢, Es cierto que las autonomias-aumentan los gastos y toda\ua no funcmnan,
. muy. bxen, pero funclonarén con’el txempo B Sat

d, NS/NC. - } : 7 e

El Seguro de desémpleo dura en. general dxemocho meses Este txempo de

. Suficiente SRR P T S —f' R

‘b Mucho

.¢.: Poco. . . :
_d NS/NC

. Usted cree que e} Seguro de desempleo lo cobra la gran mauoria de los , |
parados del pais, bastantes o muy pocos? T e
a, *‘La gran mayoria - .

'b -Bastantes =~ 7 7 e ,
: Unos pocos - : o S : E

- z,Cree usted que hay personas que cobran el Seguro de desempleo sm estar
realmente paradas" ' . : -

. Bf : _ 77 o
b}"NQ ’ 7
o "NSINC o

r.].i,;Para termmar hablaremos un poco_de los funcmnanos ¢,En 80 oplmon, en -
'nuestro pais- hay muchos funclonanos Pocos 0 un nimero aceptable?
‘Muchos ,
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b. Pocos
c. Aceptable
d, NS/NC

32. 3Podria usted decirme qué porcentaje cree que representan los funcionarios
respecto a todos los trabajadores del pafs?

a.
b, NS/NC

DATOS PERSONALES

(respuesta abierta)

Ri& Encuesta

SEXO: [ JHombre [ ]Mujer

FECHA DE NACIMIENTO:

.........................................

ESTADO CIVIL: [ soltero [ casado ] otros

NIVEL DE ESTUDIOS: []

O
L
D
L]

EMPLEQ: . ... ..........

...............

VOTO ELECCIONES GENERALES

DEL 82:

Menos que primarios
Primarios (Bachiller Elemental, E.G.B.)
Secundarios (Bachiller Superior B.U.P.)

Diplomado Universitario (Peritos, Aparejadores,
8 afios de Facultad)

Licenciado Universitario

...........................................

...........................................

PSOE
AP
PCE

ABSTENCION

Oooooo

NO CONTESTA
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_LOS PRESUPUESTOS DEL PRESUPUESTO

- INTRODUCCION

 Es casi seguro que el sus’cantiv’q' Presupuesto (al que ,:escr_ibiré en lo sucesivo
con mayiscula) deriva del verbo presuponer; o sea de la accion de dar algo por
existente a'efectos de poder actuar a partir de ese supuesto.

- 'Y

_: Esta breve incursibn etimoldgica es suficiente para poner de relieve la
- fuerte convencionalidad que existe ¢n la rafz misma del Presupuesto. Una conven- -
~ cionalidad que —como toda convencidn— cobra su sentido en medio de un con-
~texto y-que puede perderlo totalmente si ese contexto cambia de modo radical,
‘Para decitlo-en otras palabras, si bien siempre se considera al Presupuesto como el
- punto de partida necesario para que el Estado lleve adelante sus comportamientos
_egondmicos 'y financieros, demasiado- frecuentemente se olvida que el Presupuesto
esilo que es solo a partif de determinados presupuestos que lo preceden y condi- -

cionan, Y no menos cortientemente se-pasa por alto que al-“‘dar algo por existen-
te? es apartarlo de toda discusion critica. Este reiterado presuponer algo produce

" una metaffsica tacita; sin duda la peor de las metafisicas. Hay momentos en que

toda mejora cientifica o técnica para mejorar el Presupuesto opera en contra del

" desarrollo de -la-economfa positiva de la sociedad,” En_ese caso ha llegado la hora -
‘de plantear sin ambages una discusién critica acerca de los presupuestos en que se-

funda €l Presupuesto rutinariamente redactado.

: _ La importancia- del Presupuesto no puede ser ignorada. El actiia como factor
- organizador del Estado y ordenador (o si prefiere ser més duro: desordenador) de
" laieconomia social: Para apreciar la magnitud de este factor basta tener en cuenta -
gue cada afio los legisladores aprueban gastos 'y autorizan sl Estado-a recaudar -

fondos nada més ni nada menos que por un valor de casi 25,000 millones de dblares
norteamericanos; esto es la mitad de la deuda externa sobre la que tanto ruido se

~ hace en estos dias. Semejante “‘autorizacién” ' entrafia, en los hechos, otorgar al.
__Estado-€! poder de privar a la poblacidon econdmicamente activa (la estimamos.en

10 millones” de personas) de unos-2.500 dblares anuales per capite; o seala

friolera de 208 dolares mensuales, Si se piensa que el ingreso minimo oscila -
- . alrededor de 100 dblares mensuales para el trabajador asalariado, se puede imagi-
" nar que-un trabajador produce més o menos por valor de 300 délares al mes, pero
recibe sélo 100, pues 200 se los queda el Estado —a -través de sus diferentes

" manifestaciones administrativas— para afrontar sus gastos. No es extrafio entonces
- que muchos tengamos la sensacion de que el pueblo argentino solo trabaja para

sostener esa organizaciéon. El Presupuesto anual juega un-papel clave para mante-

ner \al ‘gobierno y al pueblo argentino en tan-extraviado camino. Por este que la
“discusion que se: Propone apunta a la rafz misma de nuestros actuales males y de

su correcta atencidn depende el futuro del pafs,

. Para mis andlisis. he contado, preferentemente, con mi propia éxperiencia--
- como legislador actuante en la Comisién de Presupuesto y Hacienda de la Cémara

de Diputddos de la Nacién durante dos momentos tan alejados y distintos como fue-
roplosaﬁq51963y19’73.' o o o
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LA METAFISICA TACITA QUE SOSTIENE AL PRESUPUESTO ACTUAL

Desde hace varias décadas el Presupuesto nacional se prepara, redacta y
aprueba de conformidad a ciertos conceptos que de darse por sabidos operan
como su fundamento metafisico. Los més sobresalientes a mi juicio son los si-
guientes:

1. El gasto es el dato fundamental a tener en cuenta por los presupuestadores.
El gasto aparece como lo dado, Nunca es tratado como una consecuencia ni como
el resultado de una accidén econdmica limitada por el ingreso. Cierto es que los
redactores originarios del Presupuesto (funcionarios del Ejecutivo) tratan de com-
primirlo tanto como pueden como asi también que sus aprobadores finales (los
legisladores) lo retocan aqui y alld. Pero en ambos casos son retoques cosméticos,
No aféctan a la dimension originaria del gasto, que viene dado por los hechos, que
gobiernan a los hombres, en lugar de ocurrir al revés, Cualquier administracion
deseable trataria de ajustar los gastos a los recursos de que dispone. Lo contrario
ocurre con la administracién pablica al redactar el Presupuesto. Este hecho catastro-
fico para las sociedades se ve en la impotencia de los legisladores cuando deben ren-
dirse ante la evidente necesidad del gasto, aunque exceda a los probables recursos.
También se aprecia en los no menos angustiantes momentos que pasan los ‘Tuncio-
narios del Ejecutivo al preparar el Presupuesto. Pero todos esos malos momentos
s6lo prueban que el gasto crece por cuenta. Se presenta —para el presupuestador-
como un dato que constituye su punto de partida para la programacion. A raiz del
sistema impositivo que este fendmeno produce, también la empresa privada —final-
mente— arranca para su contabilidad publica al revés. En lugar de tomar como dato
el ingreso (ganancias reales) fabrica el dato como para que al final... no gane nada.
Esto, conocido como contabilidad negra, tiene desastrosos efectos en toda la econo-
mfa y su posible medicion por parte de los expertos,

Las causas por la que el gasto sblo tiende a crecer son muchas y ellas —como
en todos los fendémenos sociales— se retroalimentan entre si. Es imposible, en
consecuencia, determinar cual tiene primacfa. Hecha esa salvedad cabe citar como
muy importantes las siguientes: la ideologia nacida a comienzos de siglo, después
de la‘ primera guerra mundial, aplicada entre nosotros al alcanzar la mitad de la
centuria y ain muy fuerte en amplio sectores, segin la cual es muy conveniente a
la sociedad que el Estado se ocupe de todo. O al menos se ocupe de lo bésico:
dirigir la economia, La asuncién de la direccion del proceso econdmico y la
accion directa en 4reas tales como la energia, el transporte, lleva al Estado a
centralizar la organizacion y a confeccionar un plan anual. Que esto remate,
primero en un sobredimensionamiento de la organizacién estatal y en segundo
lugar en un incremento del gasto, no tiene nada de asombroso,
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Sin embargo aquella ideologia estatizante no hubiera podido desarrollarse sin

“una base material en la que germinara la semilla, Considerar esta base es més
importante que mostrar la presencia de la ideologia que, por-lo demas, es las més
- antigua.del género humano (egipcios; aztecas, inces, etc,) Revela la. existencia de

esa base material cierta proclividad en la poblacién argentina a considerar al Esta-

~do-como-un refugio - para sobrevivir, En la Argentina el Estado ha sido siempre-el

“Hospital de los invélidos™; es decir de los que pese a contar con buenas cabezas
y- mejores brazos, eran —sin embargo— invalidos para autosostenerse. Este fenéme-
no innegable no puede atribuirse, como suele-hacerse, a rasgos del “carficter nacio-
nal”, Los padres de nuestros primos partieron a igual que los nuestros de una
Europa ‘castigada por estragos sociales y politicos hacia distintos lugares de este

- continente para “hacer ld América”, Sin negax fuertes -rasgos |configurativos de un

caracter social argentino, me inclino a pensar que ciertas estructuras ordenadoras

- de.los comportamientos sociales pesaron mds detalles de nacionalidad, religién o -
taza. . Esta tendencia a buscar refugio en el Estado revela a las claras-una temprana

- ‘ausencia de_ fuentes de trabajo. Es decir de sobrantes de poblacién en un pais que
~—sin- embargo— tenia la mejor tierra y el mejor clima y que —a la-fecha— sigue

estando vacio. Esta es.la incdgnita que debe ser cuidadosamente revelada para

comprender porqué nacid aquella tendencia que sirve afin de.sostén al' crecimiento
desmesurado del-Estado, R : , - - o

-2, -Los ingresos. presupuestados (o -sea futuros) son la meta principal del Gobier-
‘no, En vez de ser los ingresos el freno moderador del gasto, ellos obran comosu
-consecuencia. Son los incentivos_para la accién financiera.del Gabierno, Tras el
_ingreso.se_han ido creando reparticiones especiales (como la DGI) y perfeccionan-
do las técnicas de recaudacion. -Cada:vez- que se presenta el Presupuesto para su
. aprobaci6n, los funcionarios ven en los rostros de los diputados opositores sonrisas
~ maliciosas -y -niiradas de inteligencia, tefiidas de- cierto escepticismo. que. parecen -

decir -*Vaamos a.ver si eres tan listo para recaudar como para hablax”, .Y lo que-
agontece después, -en la calle; es el resultado de este silencioso desafio. No es el
desafio de-aquellos diputados opositores sino el desafio de la realidad: los funcio-

~ narios han 'sido. retados por el gasto. De manera que hacerse de fondos'a-como de
“lugar es el ideal inspirador de:esta o aquella ocurrencia impasitiva. No _faltan
~funcionarips: que. sufren la- mortificante voz ‘de la- conciencia; pero ella suele ser

acallada —en el Estado burocrético contemporineo— con'el “sentido ‘del ‘deber”,

~ Cada uno .tiene su funcién y la moral pasa por.cumplir debidamente con lasuya,

El. sentimiento de obediencia debida cubre -con creces -cualquier remordimiento = -

que pudieran despertar los estragos que en aras de la recaudacién-se comete en la

‘economia: positiva. Por.su.parte los .contribuyentes ~creados como tales por el! . -

arbitrio ‘de las leyes impositivas y- signados por un cruel ‘destina si llegan a cum-

- plirlas— ‘encuentran en el disimulo, la mentira y la evasibén ‘sus - mas efectivos

‘medios de defensa, La moral social que destila tal-estado de cosas —fundada-en la

hipocresia por una parte’ y'la mentira por la otra—.va de contrapelo no solo con

- las arengas: patrioticas sino ‘con las exigencias de una ciencia, una técnica y una

economia modemas fundadas_todas en la verdad y honestidad de los comporta-
mientos, . o - L o LR L o

-8, Ingresos son billetes, No intento aqui cuestionar la impottancia de la moneda ’
" 8in la cual la economia moderna es imposible. Lo que quiero subrayar es cierta
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sustitucidén real {operante en la cabeza de la gente, incluyendo la especializada en
asuntos pablicos) y sus perniciosos efectos en la formalizacion del Presupuesto. Se
identifican con gran ligereza dos cosas vinculadas pero radicalmente distintas: la
moneda (meros derechos de crédito) con la riqueza (cosas y servicios realmente
producidas por el hombre). Apenas se sugiere la presencia de esa confusién un
solemne “por supuesto” acalla el intento de toda critica. “Por supuesto que la
moneda y cosas producidas son objetos diferentes, quien no lo sabe... etc.”, Sin
embargo estos rotundos y reiterados ‘“‘por supuesto” bloquean las mas licidas
conciencias y les impiede trazar —en los hechos— una diferenciacién tajante entre
los valores de obligacion y los valores economicamente reales; y no es poca la
diferencia, Hace apenas un afio atrds fue violentamente ejecutado el alin inmberbe
peso argentino que habia sustituido al més longevo pesos ley 18188. Era ejecuta-
do para dar paso al austral, Se convendri en que ninguno de esos cambios alterd
para nada el total de los valores econdmicos reales existentes al momento de la
sustitucién. El pafs —como totalidad— no fue ni més ni menos rico, ni mas ni
menos pobre; mantuvo su stock de valores reales econdmicos. Pero esto también
es verdad; la relacion acreedores-deudores cambio de contenido. El mentado des-
agio es la prueba de ese cambio de la posicidn del acreedor en relacién con la de
su deudor, por obra de la sustitucién de moneda. La moneda, no estd de més
recordarlo, es un derecho de crédito que permite adquirir valores economicos
reales (Riqueza: cosas y servicios). Si pierde aquel contenido pierde valor adquisi-
tivo; justamente valor para adquirir cosas como mesas, sillas o lecciones de inglés.
Ni el Presupuesto, ni las grandes cuentas nacionales, ni los balances del Banco
Central, ni los informes estadisticos, ni las gestiones plblicas ante bancos y gobier-
nos extranjeros, formalizan debidamente, esa tajante diferencia. Més bien ella se va
borrando al extremo que de considerar como inversién la repatriacion de capitales
que son identificados al ingreso de una cierta cantidad de dolares, Una emisién de
australes —de acuerdo con esto— estd suficientemente cubierta si —para ese fin—
ha ingresado una buena cantidad de moneda extranjera que la respalde. Un crédito
tomado por el Estado estd “sélidamente” respaldado si en su resguardo se han
emitido unas lindas tiras de papel llamadas “titulos”; y asi podrfa extenderse.
Todo esto constituye un meta lenguaje que oculta —decididamente— que moneda
y riqueza con cosas absolutamente diferentes... Este ocultamiento de la realidad
es, cientificamente, una falsedad. Y sobre falsedades nada sdlido puede construir-
se. Esta identificacion de moneda y riqueza opera detras de ciertos comportamien-
tos recaudadores del Estado. Al amparo de aforismos de dudosa validez (tal como
aquel que dice ‘“‘quien mis tiene mis impuestos debe pagar™), se enfilan los
cafiones hacia quienes tienen mayor cantidad de billetes. En principio estdn los
“mejores contribuyentes”, o sea los que tienen en sus arcas mucha moneda; si
estos no alcanzan, se apuntan los cafiones contra quienes guardan la moneda: los
bancos. Si estos son insuficientes, hacia el Banco Central como banco de bancos.
Y si al fin todo es insuficiente se ird derechito a la fabrica de los billetes: La Casa
de la Moneda, Sbolo la amenaza de una hiperinflacidon (repudio colectivo a la
moneda) ha hecho recapacitar y evitar que la sangre llegue al rio. '

4. La tierra es capital. Si de confusiones se trata esta merece los laureles. Ningu-
no de los primeros economistas clésicos la hubiera padecido. Es diffcil atribuir
esta decadencia del pensamiento tedrico a alguien en particular, ;Quién fue el
responsable que a fines del Siglo XV los hombres sabios de Occidente creyeran
que el mundo era chato como un plato, luego que las civilizaciones antiguas
habfan demostrado su redondez? Parece propio de la condicién humana el caer
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en raptos de repentina ignorancia, que ciertas vierdades congideradas “evidentes -

por s{ mismas” desaparezcan de la vida de la gente mas-licida en una época

- posterior.” As{ es como hoy, pocos son los que encuéntran-diferencias entre la

tierra, como naturaleza o especio dado al hombre para su _menester econdmico, y
“los bienes producidos por el trabajo aplicado al-suelo. Tierra, trabajo y.capital son
conceptos sintéticos -a-prioni; creaciones intelectuales, elaboradas-a partir ‘de los

.acontecimientos reales de la vida social; pero construidosa~finde solucjonar .
~ problemas -tedricos y pricticos de la vida humana, La produccidn o riqueza anual

¢s la cantidad de bienes y servicios producides por el hombre en sociedad median-

te la aplicacién de sus energfas fisicas e intelectuales (trabajo) al espacio economi-
“¢o .0 naturaleza (tierra),” razon por la gue no hay bien o cosa producida por el
- hombre que no sea —en Gltima instancia— tierra transformada por el trabgjo. En

(ahorrada) es aplicada a la produccién de nuevos bienes.y servicios.

Ni el presupuesto ni los Cédigos de fondo, ni‘l

tratamientos que se aplican a la actividad econbmica, muuestran esa clara y profi- -
cua distincién.- Un velo se ha tenido sobre ese. modo de describir la economia y
una.nociva-identificacién se ha producido; se han equiparado la tierra y el capital,

como hace mil afios atrds los romanos equiparaban trabajo con capital (se tenfa

més capital cuando més esclavos se poseian). Esta es la razbén por la que hay
~unanimidad de parec¢eres —en todos los gectores— de.que nuestro problema es la falta

de capital, Estadistas y contribuyentes creen a pie juntillas que faltan fuentesde

_trabajo ‘porque: no tenemos capital suficiente. En medio de un pais de
tierra magnifica, virtualinente vacio, gente de condiciones excepcionales sufre por

su postrada condicion... ‘por falta de capital. Cuando tiene todo a sus pies para -

crear cuanto capital le fuere menester. Hay -poblaciones, en otros extremos del

sagradas; es decir invisibles economicamente. . .

5,  Salarios y beneficios son.ls. émicas recompensas, Es casi innecesario explicar

_que- producida una confusibn-entre el factor bésico de.la produccién (la tierra) y

¢l fagtor ‘auxiliar del trabajo-(el capital), la distribucién serd conceptualizada pa- -

_-gando el ‘costo de ese error, En efecto, hay una consecuente. confusion: se piensa
que. el producto de la produccién (la riqueza) se debe distribuir-entre trabajadores y

 capitalistas, Desde los més conocidos tratados de econamia hasta las canciones
‘politicas mds populares; desde los mas acreditados profesores hasta los mds progre- -

. gistas politicos, la idea es qué la lucha social estd planteada entre el capital y. el

 trabgjo. Ni una palabra —operativa en los hechos— respecto a la suerté de la parte . .
‘que en la produccidn le corresponde al factor basico, la:tierra, Sobre la base de
‘estas-confusiones no es asombrogo que tampoco se pueda plantear con nitidez la -

diferencia que- existe entre los derechos de- propiedad segun su contenido. Los

"juridicas no -hacen mas gque consolidar -aquellas confusiones iniciales, Ni en la

_ ciencia_juridica ni en la economia gparecen como bienes suceptibles de ser objeto
. de distinto derecho de propiedad la ‘tierra por una parte y la renta fundiaria por la

istancias’ de mayor desarrollo, parte de esa riqueza, apartada y aplicada a la
'produccién ‘de ‘mis riqueza (capital), permite que este factor secundario, aumente -
la capacidad productiva del hombre, Por ello,- por capital no debemos -entender -
~gino la parte de la rigueza producida por €l hombre que no siendo consumida

s _leyes mpgs:itivas,fnji,lbs E

planeta, que sufre por falta de protefnas, a la vista de las vacas estimadas como = .

~juristas, pese a-un claro conocimiento del derecho romano y el derecho civil de =
" origen napolebnico,. no perciben esa diferenciacién; basta con dar un vistazo a las -

- clasificaciones que hacen de las cosas muebles e inmuebles para comprobar que -
—desde el punto de vista de la realidad econémica— sus creaciones dogmaticas



:g;sra. Ambas se confunden en un concepto mas amplio llamado beneficio o inte-

Dado este estado de cosas —-que operan como presupuestos del Presupuesto—
no debe extrafiarnos que ni en este documento ni en las leyes impositivas que
diagraman las fuentes de recursos se distinga entre salarios del trabajo, beneficio
de la inversion de capital y renta fundiaria del suelo, no como cantidades de
billetes sino como alfcuotas partes de la riqueza producida en el afio. Esta confu-
sibn borra todo lfmite racional entre lo que debe ser el recurso del Estado y la
riqueza de los particulares (trabajadores e mversores) Con lo cual queda abierto el
paso a la exaccidn destructiva del orden economlco sin mas cortapisas que la
arbitrariedad del poder o la latente insurreccion de los explotados

6. ' EL hecho imponible puede diseilarse arbitrariamente. Un vistazo al maremag-
num de las leyes impositivas vigentes basta para advertir a que extremos domina la
arbitrariedad y el oportunismo en ellas, El disefio del supuesto jurfdico —del que
surgen las obligaciones fiscales— llamado ‘“hecho imponible” es totalmente capri-
choso, Tras identificar la tierra con capital, renta fundiaria con beneficios y mone-
da con bienes econdémicos reales se traza un disefio logicamente construldo Si
para el presupuestador no hay mas que dos factores (capital y trabajo) ni mas que
dos partes a distribuir (salarios y beneflclos) bde dénde va a sacar los impuestos sino
de comportamientos como el trabajo, la inversidon o el consumo? Ciertamente que
desde esta perspectiva toda valoracion de la capacidad impositiva tiene que
ser “interesada”; expresard, al fin, el triunfo de un poder sobre el otro. Para
muestra basta un botdén: examinese las nuevas disposiciones del impuesto al Patri-
monio y se verd de que artimafias se ha valido el legislador para hacerle pagar al
contribuyente “a como de lugar’’ ese impuesto. Se llega hasta crear la presuncion
jure et de jure sobre cudl es su mobiliario. El contribuyente tiene en todo caso un
10% del total de su patrimonio como muebles. ;Qué otra escapatoria puede tener
un contribuyente, asf “cazado”, que el de inventar que ese porcentaie es “justo”
lo que adeuda, quedando asi empatados 0 a 0? Un juego de pillos desatado por
un Estado inspirado en hacerse de recursos mediante una ley que no considera
para nada ni los datos de la realidad econdmica ni los valores que toda norma
debe respetar. Solo el criterio de oportunidad (sacar dinero) inspira a estas leyes.
El efecto de este disefio es que en la Argentina todo aquel que trabaja, invierte o
consume esta castigado en proporcion directa a lo trabajado, invertido o consumi-
do. Nunca se ha visto sistema econdmicamente mas irracional: castiga a la produc-
cion de riqueza y premia a la vagancia y la molicie.

En nuestro sistema impositivo no se pueden hallar normas que, en forma
simultdanea, sean de beneficio para el recaudador y para todos los contribuyentes.
La armosfera que exhalan las normas 1mpos1t1vas es la del salerificio: algiin mal
alguien debe padecer para que los demas se beneficien. Cuando se impone esta
atmosfera (que no es justamente la del bien comun), no es -asombroso que cada -
uno trate de escapar del altar y no pocos los que pujan para que el sacrificio sea
soportado por los otros, La moral del egoismo y la irresponsabilidad envenena la
estructura juridica y social.

7. Es conveniente al pais una postura mercantislista. Resulta en cierto grado
conmovedor (y no menos deprimente) observar el alto grado de semejanza que
existe entre los argumentos de nuestros actuales pensadores sociales y los mercan-
tilistas del siglo XVI. Podria intentar justificarse esa repeticién histérica sostenien-
do que asi como los mercantilistas pensaban lo que pensaban porque deseaban
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establecer el Estado-nacién -(en los albores- del siglo XVI europeo), nuestros neo-
mercantilistas: repiten “naturalmente” los mismos argumentos porque la Argentina
estd-alin “en -un proceso de consolidacion -del  Estado nacional, 8in-embargo los
“hechos de la Historia ‘harfan ‘dudcsa una defensa de ese tipo (que es bastante
comn), toda vez que no fueron justamente los Estados guiados por la filosofia
mercantilista los que llegaron aser verdaderas [potencias rectoras, sino aquellos que
por una u otra razdn se inspiraron en los- principios opuestos, o sea en .l libre
“cambio. En cuanto a nuestra propia historia -nacional, tanto la emergencia del
Estado nacional argentino en 1810, como nuestro desarrollo como nacion. con
nitidos perfiles propios, se. hizo bajo la gufa e inspiracion del libre comercio y
perdimos mucho de nuestra relevancia mundial cada vez que por una u otra razén -
prevalecieron los prejuicios det mercantilismo, La explicacion estd a nuestro juicio,
‘en que ni hubo ni hay realmente algo -que merece ser llamada filosofia mercantilis-
ta, a diferencia de lo°'que fundamenta- el libre cambio que si fue, efectivamente,
un ; genuino -pensamiento filoséfico; Lo que se conoce como mercantilismo fue,
més bien, la pura ideologia de los intereses creados en el interior de algunos
Estados. Y esto también pasa entre nosotros en la actualidad. Las-voces que se

lavantan aqui y alla sosteniendo -postulados parciales: perfectamente identificables
como una “postura mercantilista” no son expresion de un pensamiento vigoroso
légicamente estructurade y apoyado por los hechos, sino -el céntico de sirenas de
los!intereses creados, En otras palabras: si bien no hay una-filosofia mercantilista
como sistemade pensamiento capaz.de servir de apoyo a la creacién de un orden
social, si hay —de hecho— sociedades mercantilistas; esto es sembradas de intereses
- -creados, privilegios internos, monopolios nacioanles que hacen su agosto a costa
de los demés habitantes que viven de su trabajo. Que la exportacién es mejor que
la importacién;-que debemos vendetle a todo el mundo y no comprar a nadie; que
la industria'es mejor base que el agro (o viceversa); que los aranceles son la mejor
proteccién de-la economia nacional; que el dinero es el bien mas apetecible, etc.
“es jparte del decdlogo mercantilista que acaba, indefectiblemente, exigiendo un
Estado-rbitro, que si bien no logra un orden de paz evita, al menos, el taos que |
generan los intereses encontrados, sin arte ni parte para los hombres que viven de :
- su trabajo. Sea como fuere, la eixstencia-de esta ideologfa, hoy por hoy dominan- -

te en vastos sectores de intereses,r pone en evidencia que-la Argentina es una -

sociedad tipo mercantilista. Entre estos intereses y la ideologfa que destilan se
produce: una magnifica. alianza que. opera sobre los redactores del Presupuesto.
. Intereses de sector, pertrechados en aquella ideologfa, fomentan el desarrollo de

- un Estado omnipotente para el que ninglin recurso financiero-es suficiente, porque
ademés de solventar los gastos que genera ese Estado es convertido en el compra-
dor obligado-de los bienes y- servicios que aquellos intereses fabrican, sin mencio-
nar los subsidios que generalmente. otorga para que esas mismas empresas, poco

“eficientes, se sostengan. Erogaciones que —sin duda— sélo podrén ser realizadas si, .

previamente; es extraida la riqueza necesaria de Ios bolsillos de quienes trabajan.
Esta ideologia neomercantilista colorea todo el ambiente nacional y ello se aprecia:
en la organizacion del Estado a través del Presupuesto nacional, - ' -

Los siete errores capitales' enumerados operan.como presupuestos del -
Presuputesto iy constituyen €l mas serio obstaculo para una-Argentina
democritica, socialmente justa y economicamente fuerte
- La ruda metaffsica que hemos expuesto analizando tanto el Presupuesto
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anual como el contexto del que emerge, configura un conjunto de IDEAS REC.
TORAS de la cual devienen reglas menores y exigencias, que al satisfacerlas, llevan
inexorablemente a la configuracién de un Estado nacional y una economfia positi-
va muy especiales. El orden de comportamiento y de instituciones econdmicas que
lo articulan, es de tal clase que impide la consolidacion del orden polftico demo-
critico, un orden social justo y un orden econdmico realmente econdémico. Sin
entrar en detalles, el oxden politico argentino tiende més a la democracia de masas
que a la representativa; més a la consolidacion de oligarquias politicas y de intexe-
ses que a una efectiva socializacién de los individuos y grupos menores; més a la
generacién de vastas muchedumbres solitarias que a grupos menores socios de una
sociedad global; mas a muliitud de hombres-masa que a la presencia de ciudadanos
libres; més al centralismo del Ejecutivo que a una fecunda divisién de poderes. En
tal orden polftico la idea de libertad efectiva, como autodeterminacion de cada
uno, desaparece y es sustituido por el espiritu gregario y las formas autoritarias. -

El municipio ha perdido categorfa politica y el federalismo |—luego de més de
un siglo de acabadas las guerras civiles— tiene menor peso que en los albores de la
organizacion nacional. Es una estructura politica predominantemente metropolita-
na, centralista y unitaria que paulatinamente se enajena de la sociedad civil, méas
semejante a las ciudades estados antiguas que al modelo postulado por la Constitu-
cidn Nacional, Con tal estructura politica la democracia es tan endeble que el mas
minimo vendaval la derriba. No se deben buscar las causas de esta estructura
polftica en el puro orden politico; ellas estin mas bien en las estructuras ordena-
doras del comportamiento econdmico. Una poblacion francamente escasa, que
debe soportar los costos de un gran Estado, apretujada sobre algunas urbes princi-
pales, y particularmente sobre el puerto de Buenos Aires, es la expresién social de
un orden econdémico fundado en la propiedad privada de la tierra (lo cual no es
particularmente malo) y —en lo que es si decididamente malo— en la apropiacion
privada de la renta fundiaria, Este orden economico priva de una vez y para
siempre al Estado del genuino recurso publico. Mientras este desvio del destino de
la riqueza colectiva (renta fundiaria) subsista, la poblacién se verd acosada por la
escasez creciente de tierra, falta de fuentes de trabajo y mayores impuestos. Exac-
ciones que depredan ain més el magro poder adquisitivo de los particulares e
impulsan a mayor cantidad de personas a refugiarse en el Estado para sobrevivir o
a emigrar, La falta de tierra economicamente disponible (barata) lleva a atacar el
nervio de la sociedad: la capacidad de trabajar, producir y consumir, Este sistema
es el responsable casi directo de las dictaduras polfticas y las etapas de terror que
hemos padecido,

En relacibn a los recursos del Estado —vale la pena detenerse en esto—
estamos reiterando las précticas de los Estados de la antigliedad. Sabemos que
nunca hubo Estado sin hacienda como también que los primeros principes —cons-
cientes de ello— no trepidaron en hacerse de fondos a cualquier precio, desde la
venta de esclavos hasta los tributos impuestos a los vencidos. Justamente las
palabras tributos, impuestos, etc. guardan el vestigio de ese infame origen.

El desarrollo de la civilizacion en los distintos &mbitos de la vida, }a humani-
zacidn de los procedimientos, el crecimiento tecnolégico, entre otros fendémenos,
emergen como vallas frente a aquellas brutales pricticas, La consecuencia es que
los Estados se han ido inclinando cada vez mas hacia los impuestos -indirectos,
hacia los impuestos al consumo y —hasta donde pueden— hacia la falsificacion
econdomica de la moneda. Los efectos principales son los mismos que en la anti-
gliedad; pero con esos procedimientos suavizados el “crimen impositivo” se buro-
cratiza tan cuidadosamente que no hay responsable por su cometimiento.
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Sin: embargo nuevos obstéculos se alzan frente a esta exac016n suave: la
depresion economica de los individuos deviene en la. impotencia econémica’ de la.
sociedad 'y, consecuentemente, en miserabilidad del Estado, que-acaba por ser un
consuetudinario deudor interno ¥ extemo, Toda idea de auténtlca soberania inter-
na (fundada en la autoridad y no en'la fuerza) y_de soberanfa externa (fundada -
- .en el Foder econdmico y en el desarrollo espiritual y no en las Armas). desaparece '

" El pais ‘queda-sometido a un trégico destino, Pero no-es asf. Lo tnico-cierto es
que sobre aquella metaffsica se monta anualmente el Presupuesto que consolida
un Estado que angosta la vida de los hombresy de la sociedad, De ahi que un
“cambio en’ el Presupuesto sea vital para un cambio de la vida argentina, Pero este

_cambio —mal presentado por algunos como privatizaciones a todo trance, como si.

la" actividad privada viviera -en uh mundo maravilloso— no ‘es posible si aquella
metaffsica no es, conciente y voluntariamente, sustituida - por nuevos principios_
" ordenadores de la sociedad. Tengo la impresién que hemos llegado aung ‘etapa pre- .
' qggshmyente Y desde este punto de vista en esa dxscusmn de prmc:pms se juega el -
destino del -
" Por-esta razén me" atrevo a presentar los pnnclpms que debieron- onentamos

en la constituciéon de un orden economico que sirva de base matenal a la demo-
cracna de: hombres libres que todos deseamos,

- _NUEVOS PRINCIP[OS ORDENADORES DE LA ECONOMIA Y EL ESTADO

Nos llmltaremos a -exponer aquellos que afectan directamente al Presupuesto -

Dado el caricter estructural - \que tienen los principios ordenadores —sea cual fuere

el tipo al que pertenezcan— aunque sblo citemos parte de ellos pueden facilmente
describirsé los restantés, Lios nuestros han sido elegidos tomando como idea recto-
ra la libertad, Se parte del supuesto que ¢l hombre no puede llevar adelante la-
tarea hlstonca de humanizarse si no mantiene en vigencia la libertad, como funda-
_mento y meta de la vida- humana, Consecuencia de esta idea es que cada uno de
- “los -brdenes -especificos en que-la sociedad se vertebra debe estructurarse mante-

niendo un elevado cupo de libertad. Tanto el orden politico como el jurfdico, el -~ =

-orden moral, el -orden estatal, el orden rehgloso, el orden cientffico, el orden
estético, y su base material, el orden econdmico, deben permmr la-consecucion de -
la llbertad ‘humana; Nuestra ‘experiencia hlstorlca es muy rica para acreditar que
elevados: niveles de libertad permiten alcanzar un alto grado de desartollo para
fodos los. miembros de la sociedad, como as{ también permite observar ‘que el
~-decaimiento | de* la libertad. de los individuos va de la mano y en- ‘proporeibn -

- .directa a la caducidad de las libertades polfticas y econdmicas, : Este fallo, con

,efectos tan tremendos en todo nuestro odden de vida, se he" deb1do a varias

causas; pero en el transforndo’ de todas ellas se’ encuentra €l ervor fundmental de -
- haber posxblhtado la apropiambn particular de la renta fundiaria. '

. “A partir de ese error fundamental y queriendo-combatir sus permclosos efec-
tos se fueron tomando medidas cada vez més perturbadoras. Los nuevos principios -

“rectores ‘estdn destinados —principalmente— a evitar este error fundamental y a

dejar sin efecto todos los parches aplicados por su causa y que han enmarafiado la
~ Vida'social e individual de los argentinos poniéndonos en un callején sin salida,

"~ . - Los'principios que proponemaos s0n los siguientes a saber:- :
I. ' Debe distinguirse ‘conceptual 'y normativamente entre’ los ‘tres factores de-
producclon de-riqueza: la Tierra (como factor bésxco) el Tmbajo (como factor B.Ctl- -
vo) yel Capntal (como factor auxilmr del Traba;o)
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II. Debe distinguirse conceptual y normativamente las tres partes en que se
distribuye la produccién de riqueza: Primero, la parte que recibe el titular de la
tierra llamada renta fundiaria, Esta parte anual es el fondo economico para sostén
del Estado, La renta fundiaria es el porcentaje anualmente calculado y recaudada
sobre el valor real del suelo, segin las leyes de la oferta y demanda sin distinguir
entre tierras rurales y urbanas, ni considerar las mejoras puestas sobre el predio. Este
porcentaje es semejante a un imaginario alquiler que la sociedad argentina cobra a
cada tenedor del territorio nacional por el solo hecho de ocuparlo, Su recaudacidén
no entrafia ningin impuesto; s6lo es la recoleccion de la parte que el corresponde a
la sociedad como titular del suelo patrio y se percibe en ejercicio de la soberania
econdmica en el ambito interno, Dada su mensurabilidad casi perfecta importa el
ingreso econdmico del Estado (nacional, provincial y municipal) limitante de los gas-
tos. El ingreso pasa a ser dato y el gasto mera consecuencia.

En segundo lugar estén los salarios, como parte de la riqueza producida, a
favor de los trabajadores y finalmente los beneficios que son la parte que le
corresponde a los que realizan inversiones de capital incrementando la riqueza
total,

III. Debe distinguirse conceptual y normativamente entre la moneda como titulo
de crédito de los miembros de la sociedad para hacerse de los bienes y servicios
que se producen en ella y los bienes y sexrvicios adquiribles por esa moneda. En
este sentido es funcién principal del Estado no incurrir en acciones propias (ni
* permitirlas por parte de los particulares) que, con cualquier intencibn, alteren el
valor adquisitivo de la moneda, Los déficit presupuestarios y el uso del crédito
(por parte de entidades estatales o particulares) debe ser cuidadosamente observa-
do y limitado para evitar la generacién de “falsos créditos”. Es decir titulos que
dan derecho a adquirir bienes que no se han producido ni producirin en el
circuito de la produccién, Esta tolerancia por los falsos créditos lleva a la inflacién
general de precios y —a la larga o a la corta— a la ruina del sistema de precios
como indicativos de la escasez de bienes y servicios y a la transformacion del
orden econdmico de mercado por otro sometido a los dictados de poderes econo-
micos o politicos centrales (desde los monopolios particulares al propio Estado).
1V. Debe entenderse que el ingreso es el dato que tiene por delante la administra-
ciébn phblica y la empresa privada. A partir de este dato, economizar supone una
reduccién del gasto, Lo que implica una més efectiva y menos costosa forma de
desempetiario. Es decir ' aplicacién del principio econdmico rector: mayor resultado
con menor costo, La tierra barata, la moneda estable y la libre concurrencia
obligan a ajustar —con mayor inteligencia— el gasto a los ingresos limitados.

V. 'Debe distinguirse el impuesto como aportacién forzosa de la recaudacién de
la renta fundiaria. Dada la naturaleza siempre forzosa del impuesto, su aprobacion
ha sido constitucionalmente encargada a los representantes del pueblo: los diputa-
dos. De hecho esa salvaguarda (dado el error fundamental que proponemas en-
mendar) ha sido inhtil, La experiencia aconseja una modificacién para la proyec-
cidén y aprobacién de los gastos que reclamen impuestos: a) Que los proyectos de
gastos sean aprobados por los representantes legislativos, b} Pero en cambio los
aportes econdmicos impuestos deben ser aprobados mediante votacidn expresa por
los ciudadanos, Asf cada uno sabrd cudnto le cuesta anualmente el gasto propues-
to por los legisladores, '

VI. Debe considerarse que dado el distinto cardcter que tiene Ia recaudacion de
la renta fundiaria y el cobro impositivo, alldi donde se aplique la primera deben
cesar los segundos. De lo contrario se producirfa un grave desorden econbmico y
social, °
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VII Debe dmtmgmrse el orden econdmico coordmado por el mercado de los que
son generalmente dirigidos por una direccidn central. sblo en el 4mbito del ptime-
ro se puede lograr un méaximo de libertad individual de toda clase en especial 1a -
econormca fundamento de un orden social justo, una economia soc1al potente y
ung democracm politica al servicio de los trabajadores. En los segundos no hay
espacio suficiente para la libertad econbdmica y como resultado para ninguna liber-
tad sustancial, La injusticia social es tapada con formas politicas autoritarias, Pero
un orden econdmico coordinado por el mercado solo, puede subsistir en la medida
que el Estado (ademés :de abstenerse a asumlr la direccién del comportamiento
econdmico) asuma, firmemente, una accidn. plblica contra toda forma de mono-
pohos, oligopolios y pnvﬂeglos que 1mp1den que cada uno sea duefio pleno del pro-
. ducto de su trabajo e inversion,

VIII Un pafs cuya tierra es barata en el que la inversién y el trabajo y el
' .consumo no pagan 1mpuestos en el que el Estado se mantiene 'y realiza las
acciones que le son propias-‘a través de la recoleccidén de la renta fundiaria, cuyas
- economfas internas s¢ articulan mediante la coordinacién del mercado, que opera
mediante un sistema de precios que indican exactamente el grado de’ escasez de
- cada ‘bien o servicio (no habiendo as{ desperdlcms), se convierte en muy poco
tiempo en un efectivo polo de desarrollo econédniico, social y cultural con creci-
- miento_ autosostenido. Se integrari, rdpidamente, a las grandes economias: mun-
: d:ales debzendo abolir las barreras que perturban la 1mportacmn y exportacién.

.~ Estos son, por el momento, -los ocho principios rectores que habrén de susti- .
tuir a la implicita metafisica actual, si se qulere —realmente—— hacer del Presup“ues
to una clave para el desarrollo nacwnal
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I. INTRODUCCION

La aprobacioén en nuestro pais de la Ley de Presupuesto Nacional de Sueldos,
Gastos e Inversiones para el actual periodo de Gobierno' ha puesto de manifiesto
una vez més la necesaria colaboracidon que debe existir entre los tres clasicos
Poderes, y particularmente entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo, para
alcanzar lasancidon de un Presupuesto eficaz para el desarrollo de las actividades
programadas y el logro de los fines previstos.

Dicha colaboracidon se concreta habitualmente en esfuerzos individuales de
administradores y parlamentarios —fundamentalmente en la etapa de discusion
legislativa del proyecto presupuestal en las Comisiones camerales— pero se carece
de un enfoque técnico que permita encuadrarlos en un plantec global, '

Por tal razdn, ns ha parecido conveniente intentar un ensayo de sistematiza-
cion a la luz de la experiencia vivida en la reciente instancia presupuestal y
teniendo en cuenta los marcos historico, institucional, juridico, tedrico y politico
que encuadran al Presupuesto Nacional, Lo haremos particularizando el analisis del
caso uruguayo, sin perjuicio del alcance general de las premisas y conclusiones que
habremos de postular,

II. MARCO HISTORICO

La evolucion de las ideas acerca del papel del Estado en la actividad econd-
mica, cuaiquiera sea el sistema de gobierno, ha traido aparejada profundas trans-
formaciones en la concepcion del presupuesto. El transito del Estado liberal clisi-
co (meramente ordenador y abstencionista) al Estado social de Derecho interven-
cionista y conformador del orden econdmico y social’? produjo una *profunda
crisis” de la nocién cldsica del presupuesto, abriendo camino a nuevas ideas
segin las cuales la accidn estatal debe cumplirse de acuerde a un plan, del cual es
manifestacion esencial el presupuesto, cuya caracterizacion tradicional se amplia
en el tiempo (presupuesto plurianual o ciclico) y en el espacio (presupuesto eco-
némico)* .

1. Ley Ne° 16.809 del 8 de abril de 1988, publicada en el Diario Oficial N° 22.141 del lunes
21 de abril de 1986,

2., Héctor BARBE PEREZ — ““Adecuacibn de la administracién conformadora del orden eco-
nbmico y social a las exigencias del Estado de Derecho”, en “Perspectivas del Derecho
Phiblico en la Segunda Mitad del Siglo XX (Instituto de Estudios de Administracién
Local, Madrid, 1969), tomo V, p&g, 21 y sigtes.; Ernest FORSTHOFF — “Tratado de
Derecho Administrative” (Instituto de Estudios Polfticos, Madrid, 1958), p&g, 14 y sigtes,;
y Agustfn A, GORDILLO — “Tratado de Derecho Administrativo’ (Macchi, Buenos Aires,
1974), tomo I, Pdg. II - 10 y sigtes, °

3. Edward LAFERRIERE y Marcel WALINE - “Traité élémentaire de scienci et de legislation
financieres” {Libr, Gfiérale, Parfs, 1952), pfg, 24,

4 Héctor B, VILLEGAS — “Cumso de Finanzas, Derecho Financiero y Tributario” (Depalma,
Buenos Aires, 1974), pdgs. 369 y 370.
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~ En nuestro pafs, a través de las sucesives reformas constitucionales, se advier-
te un progresivo desarrollo en la regulaciéon de la materia presupuestal’ que alcan-
za su punto culminante con la consagracién del presupuesto por programa en la
Carta de 19687%, = S ,
A través de ese proceso histdrico, es posible detectar diferencias sensibles en
lo que yiene que ver con el papel que juegan él Poder Ejecutivo y -el Poder
Legislativo. En tal sentido, contraponiendo conceptualmente lospresupuestos tra-
dicional y por programa, puede gefialarse el siguiente esquema de relaciones entre
ambos Poderes ! = . ' ‘ S _
"~ a) Mientras que en el presupuesto tradicional (expresion de sueldos y gastos
asignados & los diversos servicios) el detailismo de lo propuesto -por. el Poder
- Fjecutivo lleva a la consideracién legislativa de lo singular, con el presupuesto por
~ programa ambos Poderes asumen una funcion més orgénica, coparticipando en la
~ - seleccién de opciones, marcando objetivos y fijando metas. o

. b) En-tanto que en el presupuesto tradicional se advierte un mayor contralor

previo del Parlamento sobre los gastos que el Poder Ejecutivo realizard, en el

- prespuesto programético la decisidn parlamentaria recae sobre objetivos y metas,
lo ique se traduce en una intensificacién del contralor posterior de los gastos
realizados por la Administracién, , : .

. ¢) Como consecuencia de lo anterior, en el presupuesto por programa el .

- Poder Ejecutivo ve incrementada su responsabilidad en.la ejecucion del gasto, a
. diferencia de lo que ocurria bajo el sistema tradicional, en que gozaba de amplia

libertad tras la aprobacién parlamentaria, o ' -

II1. MARCO INSTITUCIONAL -

- Nuestra Constitucion vigente concibi6 y disefié un Poder Ejecutivo conductor .

y orientador politico, especialmente en materia econémico-financiera®. Tal solu-
_cién coincide con la experiencia general del Derecho comparado de los pafses
democraticos de Occidente, donde se observa el-creciente fortelecimiento de los

poderes de direccién. politica y econbémica a cargo del Poder Ejecutivo, para cum-

plir -1os vastos y complejos planes de gobierno, que en nuestra época sé cumplen
legislando y no sélo ejecutando leyes, de acuerdo con el incremento constante de-

los cometidos estatales en los més variados aspectos de la vida colectiva’.

5, Carlos E, DELPIAZZO — “La unidad de caja en la gestibn financiera del Estado™, en la
Justicia Uruguega. tomo LXXX], seccidbn Doctrina, pég, 35 v sigtes, ° oL .

8. ¢ Héctor’ BARB 'PEREZ — ‘““Aspectos adminisirativos en la reforma constitucional uru-
;gua,za, (C.EN,. Montevideo, 1967) phg, 15 y sigtes, @ - - oo '

7, idosé TORRES HERMIDA — “Presupuesto por Programa” (Amalio M, Fernfndez, Montevi-
deo, 1978), pg. 83 v sigtes, ' , — : g

8, duan ?abl?’ CAJARVILLE PELUFFOQ — “El Poder Ejecutivo como conductor de polfticas
;sectoriales”, en “‘Estudios de Derecho Administratio, Publicacién en homenaje al centena-
:tio de la’ CAtedra de Derecho Admiristrativo™ (Universidad de la Repfiblica Montevideo

o 1&79){0t%mo_él, % A ’;‘2 y ‘s‘ilg-teq. ‘ T ) '

. 9, ‘Humto Rambn | — “Primeras perspectivas de la Constitucibn uruguaya de 1967”

‘“Perspectivas,.,' 'tit., tomo III, pdg, 1}:)9.p - ‘ putga 1'6'7 o
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Pero si bien las politicas presupuestarias contemporineas muestran modificd:
ciones institucionales y técnicas que subrayan la prevalencia de la Administracion
en la estructura y funcionamiento del Estado!® ello no significa desconocer como
un punto fundamental y cumbre del proceso politico de la democracia la aproba-
cion del presupuesto por el Poder Legislativo a través de una ley con eficacia
obligatoria para los distintos 6rganos a los que corresponde su ejecucién!.

Por eso no compartimos la afirmacién lisa y llana de que el fortalecimiento
de los ‘mecanismos de decision administrativa conlleva necesariamente un debilita-
miento del papel tradicional del Parlamento'?. )

Que las caracteristicas estructurales del Poder Legislativo, la forma de produ-
civse sus deliberaciones, la preparacion de sus componentes y el propio sistema
electoral sobre bases geogrificas y de partidos politicos hagan poco flexible su
actuacién en materias técnicas, no significa que deba descartarse la bitsqueda de
mecanismos que permitan armonizar las exigencias de representatividad, propias
del Estado occidental, con los imperativos de eficacia en las dreas econémica y
financiera, '

A nuestro juicio, Poder Legislativo y Poder Ejecutivo deben complementarse
en las diversas etapas del procedimiento presupuestario, tomando en cuda uno las
decisiones que le competen. Asi, el Poder Ejecutivo ejercitard su iniciativa para
proponer el proyecto que contemple las opciones y prioridades que desea adaoptar,
definiendo luego el Poder Legislativo, representando la voluntad popular, los linea-
mientos generales de las acciones a seguir. De este modo, es posible articular
formas de colaboracidén que, por ejemplo, permitan al Parlamento contar con el
concurso de técnicos en las distintas dreas que colaboren con los legisladores que
actilan en las respectivas Comisiones especializadas.

Por otra parte, pensamos que esa complementacion entre ambos Poderes de
Gobiemo, extensiva a los demés oérganos con iniciativa presupuestal, estd pautada
por textos positivos y es susceptible de ser desarrollada bajo un enfoque sistémico.
Dedicaremos los péarrafos siguientes a demostrarlo.

IV. MARCO JURIDICO

En su Seccién XIV, la Constitucién de la Repiiblica innovd respecto a sus
textos precedentes, consagrando la “especialidad forgna}”" de las leyes de presu-
puesto, que tienen modalidades especiales de procedimiento para su elaboracion y
para su modificacion o abrogacién, que difieren del procedimiento ordinario de
elaboracién de las leyes establecido en la Seccion VII. de la Carta:

10, Albert PARISIS — ‘Les politiques budgetaires d’au joud’hui”, en ‘“Perspectivas..’'cit.,
tomo HI, pag, 1011 y sigtes, -

11, Dino JARACH — “Finanzas Piblicas” (Cangallo, Buenos Aires, 1978), p&gs. 83 y 84,

12. José Roberto DROMI — “Derecho Administrativo Econbmico” (Astrea, Buenoe Aires,
1977), tomo 1, pdg, 22,

13, Horacio CASINELL! MUROZ — Opinién consultiva publicada en Revista de Derecho,
Jurisprudencia y Administracitm, tomo 66, pdgs, 35 y 36.
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) Su_iniciativa pertenece al Poder Ejecutivo. (artfoulo 214), el cual debe . -
.7} oursar ademés los proyectos formulades para los Incisos comprendidos en el ar- -
ticulo' 220, por la- Suprema Corte de Justicia, el Tribunal de lo Contencioso . -

tivos-o-Directorios de cada Ente Auténomo-o Servicio: Descentralizado no indus-

- “trial ni-comercial,” o B T R _
- b) El Poder Ejecutivo debe recabar el asesoramiento de la Oficina:de Planea- .
‘miento y- Presupuesto -icreadg"porr'::el articulo 230 de la propia Constitucién. =

- d) Sblo puede cyrsarse en oportunidades especiales (articulos 214 y 219), .- -

) Dicha iniciativa tiene que ser adoptada en Consejo de Ministros (artfculos = - -

T B

- - "_-e} Debe elevarse en forma ‘comparativa ‘con el presupuesto anterior, que sigue -
vigente hasta la aprobacion del nueve (articulos 216, inciso 8° y 228, inciso 2°),. -
- ') El:-Poder ‘Legislativo tiene términos perentorios para su consideracién, cu-
* yo vencimiento produce el rechazo ficto del proypcto (articulos-217 y'218).
- .. -8) No-pueden ser declaradas de urgente consideracién al ‘amparo de -lo esta:
-blecido en el articulo 168 ord, 7, -~ - - o7 0 T T
[ 'h) No pueden‘ser sancionadas en el afio preelectoral (articulo 229). - N
- 1)" No son susceptibles del recurso de referéndum (articulo 79; inciso 2°), . -
.| "Tales caracteristicas formales. de las leyes presupuestales estdn constitucional- .
" njente -esthblecidas ‘en corresporidencia de su “especialidad sustgncial’?,,cpns?tgml;e B
ine la
‘materia presupuestal a través de los cuatro apartados que componen su inciso 2°
a saber: U i o L c
-a) -Gastos. corrientes e inversiones del Estado. distribuidos en cada inciso por
- “b) Escalafones.y sueldos de .los funcionatios: distribuidos en cada inciso por -
programa. - . - L B U
" ¢) Recursos y estimacién de su producido; y-
o d) normas de interpretacién y. ejecucion del presupuesto. - e
Ce e En cuanto -al contenido del pronunciamieto del Poder Legislativo sobre el . .
' - ‘proyecto remitido. por el Poder Ejecutivo, el articulo 215 dispone que “‘se pronun- -
~ clard exclusivamente sobre montos globales por-inciso, programas, objetivos de los .~
. -mismos, escalafones y nlimero de.funcionarios y recursos: o ‘pudiendo- efectuar
- ~modificaciones que signifiquen mayores gastos que los propuestos”. Tal redaccién- . -
"ha plafiteado-dudas-interpretativas entrequisnes spostulan la:primac{a del articulo -
214y quienes sostienen la prevalencia de la-norma transicriptal”. = o 0

e

- en" un contenido especificamente determinado en el artfculo 214, que de

" 14/ Milton RUIBAL, Elbio LOPEZ y Satl BURSZTYN — “Oficina de Planéamiénto y Presu
PR ' puesto” (Amalio: M, Fernfindez, Montevideo, 1972), pég; 49y sigtes,; ¥ José Luis BRUNO
- .1 = “Organismos de Planificacibn: Comisibn in'vet'_siones'y» Desarrollo: Econémico (CIDE) y~ --

Oficina ‘de Planeamiento y Presupuesto”, en Estudios sobre la’ Reforma Constitucional
- (Cuadernode la Facultad de Derecho N°'19, Montevideo, 1967), pbg. 213 y sigtes, > - - -
15, Alberto . Rambn LEAL — “Las leyes de urgente consideracidn®; en “Estudios.,” ¢it., phgs. -

.16.  Justino JIMENEZ DE- ARECHAGA — Consulta publicada en Revigta de Derecho,  durispru:

: deiiéi_a,y,:Administraqién;itomo‘GG, ag: 32, - L T
17. Ver:més- ampliamente: Horacio CASSINELL] ‘MUROZ — *‘Derécho Phblico” (C.E.C.A,, -
- Montevideo, 1971), tomo II, phg, 268 y-sigtes,, y Jos§ TORRES HERMIDA — ob. cit.

- pig. 161y sigtes, .o T T o T Rt TR DAL AR
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V. MARCO TEORICO

De lo expuesto precedentemente, se desprende que las relaciones entre el
Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo en torno a la aprobacion del Presupuesto
Nacional obedecen a un orden, que se traduce en una unidad resultante de la
distribucién, coordinacién y atribucion de esferas de accién'®, Por eso, pensamos
que su estudio puede ser vilidamente encarado desde el punto de vista de la
Teoria de la Organizacion, dado que, en Gltima instancia, organizar es ordenar.

Si bien el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo conforman sistemas orgéani-
cos distintos, es posible considerdrlos como integrantes de una articulacion mas
compleja, que comprenda a ambos, tal como ocurre en las “figuras de equiordena-
cion”'® o, més especificamente, en la ‘“‘acentralizacion’ o sistema orgénico acen-
tralizado?S , ‘

Doctrinariamente, se han distinguido tres tipos de sistemas organicos que
determinan la estructura integral del Estrado y regulan su funcionamiento: la
centralizacién, la descentralizacion y la acentralizacion, Cada uno esta determina-
do jor las ideas de centro y de relacidbn, que constituyen sus elementos especifi-
co8

a) En la centralizacion hay un centro unico y permanente, siendo la jerar-
quia®® la relacién que vincula a ese centro con los restantes componentes del
sistema,

b) En la descentralizacién hay un centro primario y otro secundario, ambos
permanentes, y la relacion especifica esta constituida por el control® 3,

¢) En la acentralizacion, en vez de centros permanentes, hay centros varia-
bles, de cardcter transitorio, A su vez, la relacién caracteristica es de primacia
institucional o juridica y, en algunos casos, politica®*,

Quiere decit que en la acentralizacién, ninguno de los componentes —en el

caso, ambos Poderes de Gobierno— puede presidir la actividad de manera perma-.

nente o ejercer facultades que alteren su situacion de igualdad o equivalencia
institucional. Lo que ocurre es que, en consideracion a las soluciones constitucio-
nales referidas antes, la iniciativa o la decision se desplazan de uno a otro, colo-
candolos sucesivamente en situacion de primac’

Asi, segin vimos, la iniciativa presupuestal compete al Poder Ejecutivo, ac-
tuando en Consejo de Ministros, lo que le da una posicioén transitoria de primacia

'18. Héctor FRUGONE SCHIAVONE — “Consideraciones generales sobre la Ciencia de la Orgad
nizacién y algunas de las teorfas actuales”, en “Estudios de Derecho Administrativo, Publi-
cacibn en homenagje,..” '¢it,, Tomo II, pfgs, 186 a 188, -

19, Mamimo Severo GIANNINI — *Lezioni di Diritto Amministrativo” (Giuffré, Milano,1
1960), Vol, 1. pdg, 194, »

20, Aparicio MENDEZ — “Sistemas orgdnicos” (Amalio M, Fernfndez, Montevideo, 1973),
tomo I, pégs, 28 y 29, :

21, Aparicio MENDEZ — “Sistemas.,” cit., pigs. 26, 58 y sOgtes,

22. Vermfs ampliamente: Aparicio MENDEZ — “La jerarqufa” (Amalio M. Fernéndez, Monte-|
video, 1973) — pfigs. 22 y 23.

23. Ver més ampliamente; Aparicio MENDEZ — “La Descentralizacién, Concepto y caracte-
-res”, en “Estudios de Derecho Administrativo. Publicaciébn en homengje...”'tit.,, Tomo 1,
pég. 231 y sigtes, ’

24, Ver mfés ampliamente: Aparicio MENDEZ — “La Teorfa del Organo™ (Amalio M. Fer-
néndez, Montevideo, 1971) pég. 148 y sigtes,
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VL MARCO POLITICO

mst;tucmnal Ello no puede ser de otra manera -y asf lo consagran, por ejemplo
todas las Constituciones latinoamericanas®® — ya que la preparacion del presupues-
to debe hacerse a nivel de las dependencias interesadas, que tienen un conocimien-

to directo de los problemas que’ afrontan, de la necesidad ‘de cambios en sus
actividades y de las sumas necesarids para: llevarlas a cabo. Pero para esas depen-
" dencias es imposible conocer en términos relatives la importancia-de sus activide-
~ desylo ‘que significan sus: gastos en comparacién con los de -otras reparticiones, ni -
- la urgencia de ciertas actividades dentro del plan generai ni la Telacion entre costo
'y rendimiento en cada caso,

- A medida que se avanza en la formulac:bn y revision del prespuesto, quxenes' "

~ ‘intervienen en su redaccu")n conocen ‘cada vez menos de las necesidades especificas
- de cadsg"sector, pero estdn cada- vez. en: mejor situacién para comparar unas 'y

otraesi 'y+detinir la - accibn ‘ que el gobierno se propone realizar en las distintas
4reas’®, Por eso, la opinién plblica suele considerar al Poder E]ecutwo coino
responsable del acierto o el fracaso financiero de la Administracién2, -

- Presentado’ el proyecto de ley. prespuestal -l Poder Legislativo, el centro de
gravedad del sistema acentralizado se desplaza al Parlamento, ‘que asumird la pri-
macia duranbe la. etapa de discusibn: del" presupuesto y hasta su-aprobacién, Esa
primacia se advertird con menor o mayor nitidez segin el Poder Legislativo se
limite a la simple ratificaciéon del documento tal como es presentado por-el Poder

7 .Ejecutnvo o se extienda a una revisibn en profundidad ‘a través del trabajo de'.
- comisiones, en: las cuales se recaben opiniones y. asesoramientos no.solo de los
. funclonanos ‘que actuaron -en la ‘etapa de formulaclon sino ta.mb:én de represen-

- tantes de los distintos sectores involucrados. - - :

- Verificdda la: sanc16n legislativa, el documento presupuestal volvera al Poder
E;eautwo -que recuperard su posicion de primacia para- promulgar el texto (ar-
ticulo 143 de la Constitucién) o formularle observaciones (articulo 187 a 189), en
cuyo- caso” volverd el tema a consideracién del Parlamento o asistiremos a un
nuevo traslado del centro del sistema acentralizado. En esta ultima hlpotesis ‘es7la

 Asamblea General ‘el organo componente del’ sistema “al que la Carta asigna-la
_-palabra final, subrayando la preemmencla derlvada de la- representatmdad que el
- Parlamento mv:ste

- Lo expresado conduce a concluir que las relaclones entte ambos Poderes de
Gobterno a:través: del procedlmlento prespuestano no ‘pueden ser- encaradas .en
términos de enfrentanuento sino de. colaboracxon de-los ‘componentes ‘del sistema -
acenjtralizado; cada uno de los- cuales asumird suceswamente la pnmacm que Je
corresponde como- centro ‘transitorio del mismo. '

,25_,:;Doloms Beatriz CHAPQY BONIFAZ - “El r&glmen ﬁnanc:ero del Entado n las Constntw s

ciones. latinoamericanas” (UNAM, México, 1978) pég, 34 y sigtes,

: 286, ".Rat'ael BIELSA — “Compendio de Derecho Pdblico™ — (Buenos ‘Alres,. 1952) Tomo I, pig

27.‘ VHaro]d M GROVES “Finanzas Pﬁblicas {Trillas, Méxlco, 1982), pag 709
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ambos, fundamentalmente durante la discusién del proyecto de ley presupuestal,

En esta materia, es claro que las decisiones politicas no pueden ser totalmen-
te libres y caprichosas, encontrando sus limites extremos en postulados inderoga-
bles sdministrados, desde sus respectivos ambitos, por el Derecho y la Economia,
En efecto, existen valores juridicos inmutables a los que responden los textos
constitucionales, a la vez que la Economia se apoya en premisas extremas fctica-
mente insoslayables si no se quieren desintegrar las condiciones materiales impres-
cindibles para la existencia humana organizada. Entre tales limites queda un cam-
po relativamente amplio, dentro del cual puede optarse por una variada gama de
decisiones politicas?® .

La opcidén polftica se apoya pues, en los dictados de la Ciencia de la Econo-
mia y de la Ciencia del Derecho. Pero el esquema no es tan simple ya que la
realidad demuestra que siempre las proosiciones econdomicas van tefiidas ya desde
el principio con preocupaciones politicas, en cuanto que no se limitan al papel de
suministrar opciones sino que pretenden inuir preconcebidamente en las decisio-
nes?®. Y en este punto es necesario sefialar una diferencia radical entre ambos/
Poderes, la cual deriva no sblo de su diverso papel en la preparacion del presu-
puesto (supra: capitulos IV y V) sino también de que habitualmente la Adminis-
tracién dispone de personal especializado y tecnologfa apropiada para el procesa-
miento de informacidén y el logro de sus fines. En cambio, el Poder Legislativo
suele carecer de asesores e infraestructura,

Si bien es cierto que “no se concibe un Parlamento de técnicos haciendo
leyes polfticas”®, también es cierto que los legisladores necesitan de técnicos

¥

para cumplir cabalmente su funcion. Por eso, en sistemas como el nuestro, un

amplio campo de colaboracion es el que abre la alternativa de que el Poder.

Ejecutivo ponga a disposicién del Poder Legislativo todos los elementos con que
cuenta y también el concurso de sus especialistas a fin de suministrar la mas
amplia informacién posible a quienes, como representantes de la soberania, deben
decidir la orientacién de la politica presupuestal.

Ello resultard tanto mas trascendente en la medida en que los parlamentarios
cumplan cabalmente su papel de receptores de las preocupaciones e inquietudes. de
los distintos sectores y grupos de interés involucrados en la definicion del Presu-
puesto Nacional.

De lo dicho se desprende que la indole politica de los dxganos involucrados y
de sus integrantes no es excluyente de la bisqueda de caminos de colaboracién
jonalizados (y no aislados o personalizados) que, segiin vimos, estdn impuestas por
exigencias jurfdicas y sistémicas, as{ como por la necesidad (fin Gltimo) de alcanzar
un presupuesto coherente y proporcionado a las exigencias sociales y a los recursos
proyectados.
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~traexse las 5

~nal al presupuesto-programatico.” - . . o o e
"~~~ ¢) Institucionalmente, esa complementacién no resulta enervada por lamo- =
derna._configuracion -del Poder ‘Ejecutivo como conductor - y* orjentador ‘polftico,

- tanj.a nivel general como sectorial, . ST

] guientes conclugiones: - - SO
- - a)-La; eolaboracion . entre 10s. Poderes de Gobierno- para -alcanzar un’piesu- -

De- las idees expuestas sucintamente en los pérrafos pﬁxe'cedentes,;.j)qggen ex-

~.dad.demostrada en materia presupuestal,
. .b) Des
vada.del ¢

ambio cualitativo determinado por- el trinsitodel presupuesto- tradicio-

-~ 1.d) El enfoque  jurfdico-constitucional confirma la participacion de ambos Po- -

- deres a través de =la"esgggialidad formal asignada a las leyes presupuestales, -

+¢) Bajo.un enfoque sistémico, es incuestionable el encuadramiento del Poder

g Ejecutivo .y ;del-Poder Legislativo en una ‘articulacién compleja (acentralizacidn),

;;camfpi‘énsiyé_.de;agmbps'y—éxpre's'irva'-de su-interrelacion durante el procedimiento .

presiipuestario; R S : R
- f) Politicamente, la'diferente infraestructura con que cuentan administrado-

- 4resy -legisladores. obliga a una complementacién-de medios, que podré ser tanto-

més ! desarrollada en la medida en gue se superen_reciprocas-desconfianzas, alin

- partiendo de:diversas concepciones filosbficas e ideolégicas. -

R I . Mohtevi}&eo,i@'de junio de 1986

‘y’r

. puesto ajustado. a las metas programadas y a los medios: disponibles, es una necesi-

e el punto de vista histérico, esa’ colaboracion es una exigencia deri-



DOCUMENTO DEL PROYECTO PLURINACIONAL

“FORTALECIMIENTO DE LA CAPACIDAD
DE FINANCIAMIENTO DEL SECTOR PUBLICO”

DEPARTAMENTO DE ASUNTOS ECONOMICOS

Organizacion de los Estados Americanos |
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A. Antecedentes

1. Finanzas Pablicas y Desarrollo

La grave situacion econdmico-financiera actual ha resaltado la necesidad de
que la OEA colabore en los esfuerzos que estan realizando los Estados miembrog
para generar los excedentes econdmicos internos y externos requeridos para man-
tener niveles aceptables de bienestar social, de inversion y de servicio de la deuda,

En estas circunstancias, el problema de la captacion de ingresos internos sigue
siendo crucial en casi todos los paises del Sistema Interamericano, ya que a pesar
de los progresos realizados, alin no se llega a tener estructuras de ingresos suficien-
temente integradas v modernas y tampoco se ha logrado alcanzar niveles razona-
blemente aceptables en materia de aplicacion y control de los impuestos. Por lo
tanto, se necesita analizar la estructura y eficacia de los sistemas tributarios,
estudiar sus efectos en el proceso econdmico a fin de evaluar la concordancia de
los mismos con los objetivos de la politica econdmica y fiscal y determinar lag
medidas correctivas correspondientes.

Por su parte, el gasto publico debe orientarse a asegurar el cumplimiento dg
los objetivos esenciales del desarrollo y, en especial, los relacionados con la creas
cidon de fuentes de trabajo, el fortalecimiento de la planta productiva, la preserva.
cién de niveles basicos de consumo y la recuperacion de la capacidad de creci»
miento sobre bases diferentes a las tradicionales.

Para que el gasto pliblico pueda cumplir esos fines debe enfrentarse un doble
desafio, Por una parte, es necesario reducir el gasto y, por la otra, se requiere
seguir atendiendo las necesidades impostergables del desarrollo. Pero la simple
reduccién del gasto no sdlo resulta insuficiente sino que suele producir efectos
negatxvos en el desarrollo, especialmente en el largo plazo. Por estas razones, se
precisa mejorar los metodos de anélisis, programacién y evaluacién del gasto pabli-
co y perfeccionar los instrumentos y procedimientos que se emplean para su
administracion, a fin de posibilitar una mayor racionalidad en la asxgnacmn ¥ uso
de los recursos existentes convirtiendo asi al gasto en un instrumento mas eficien-
te para la recuperaciéon del ritmo de crecimiento econdémico y social y para la
insercidn de los paises en las nuevas corrientes de crecimiento mundial,
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2. Mandatos.

Este proyecto responde a varios mandatos de los cuerpos politicos de la
Organizacion y en especial a la Reslucion de Barbados (CIES 16) que indica en
- su parrafo resolutivo’ 1., “Que el trabajo sustantivo en las dreas técnicas de la
Secretaria debe prestar especial atencion en la década de 1980”, a cinco temas,
uno de los cuales es “Financiamiento y Deuda Externa”. Concuerda ademis con
las- orientaciones programaticas aprobadas por la CEPCIES para 1986-1987, las
cuales enfatizan la necesidad de colaborar en el fortalecimiento de la administra-
.cién financiera de los Estados. o ' : : : S
Responde también a las conclusiones de estudios de la Secretaria General que
destacan la importancia que el adecuado financiamiento interno y la racionali-
zacidn del gasto del sector piiblico asumen en la Regon frente a los problemas
crecientes para obtener recursos de fuentes externas y para atender el servicio de
. la deuda. Esta importancia .se reconoce, por otra parte, en diversos proyectos
nacionales de cooperacidn técnica solicitados a la OEA por los Estados miembros
para e] bienio 1986/87. - . - : ,
~ :Ademés; 1a valiosa experiencia y especializacién acumulada a través de mas
“de-20 afios de cooperacion técnica de la OEA, a nivel nacional y regional, en- el
campo de las finanzas plblicas y la politica fiscal, especialmente en materia de
tributacién y presupuesto ¥ la reconocida capacidad -técnica con que cuenta la
Organizaciéon en esas aress, llevaron a catorce Estados ha manifestar su interés
F_rior;i_tari_o por participar en este proyecto, Pero no se descarta la posibilidad de.
‘incorporar otros paises en razon de su ubicacidn en areas geogrificas de integra-
cién o de la existencia de problemas-comunes en las areas técnicas antes mencio-
nadas. ' o R . : o '
. iPor otra parte, por Reslucion CIES/RES/329. de setiembre de 1985, se
" acordd realizatr en el primer semestre de. 1987 una Reunibn Técnica de alto nivel
sobre “Fotalecimiento de la Coopeéracion Técnica para el Perfeccionamiento y
Desarrollo de' las Ténicas y Métodos de Administracion Financiera de los Esta--
~ dos” para lo cual deben realizarse reuniones preparatorias en 1986, las que se

resolvid-incluir en este Proyecto. . o
~Admis, el esfuerzo para el desarrolio integral de la regién de América Latina
y el Caribe requiere de la contribuciéon que el esfuerzo interno en materia de

" ghorro e insercion pueda aportar. Ello implica mejorar los sistemas pablicos de
‘captacién y asignacién de recursos para lograr un crecimiento mas eficiente. Esto
estd encusdrado en los mandatos de }a XV Reunién de.la Asamblea General

- celebrada en Cartagena, en diciembre de 1985, En ellas se inscribe este proyecto
plurinacional, : Lo S .

8. Pnnelpales temas incluidos en eliproye'ét.o"

o ;Ldsiz__ﬁriﬁéipa]es temas que se abordaran en el contékto de este p_royéctb serdn .
* los siguientes: SR , . R . L

a. Fortalecimiento de la administracion financiera,



b. Programacion financiera y programacion del gasto publico.

Politica tributaria y efectos de los impuestos en la economia.
Administracién tributariaa. Aplicacion, administracién y control de los

impuestos.

oo

e. Técnica tributaria, modelos de impuestos.
f. Derecho tributario,

g. Métodos de andlisis de los efectos del gasto piblico en la economia,
Desarrollo de metodologias para mejorar el proceso de toma de decisio-
nes sobre asignacién de recursos en el sector piiblico y evaluar la eficien-
cia y efectividad de los gastos del sector phblico. Disefio y aplicacion de
metodologias para formular politicas y programas de gasto plblico.

'h, Sistemas de presupuesto publico y técnicas de administracion presu-
puestaria.

i, Sistemas integrados de contabilidad gubernamental.

j. Sistemas de control y evaluacion de la gestién financiera piblica.

4. Participantes

Los paises participantes serdn los que manifiesten su interés por desarrollar
alguno de los temas enunciados y las instituciones nacionales de contraparte seran
las subsecretarias de Hacienda o Economia, las Direcciones Generales de Presu-
puesto y las Direcciones Generales de Impuestos.

B. Objetivos, Naturaleza y Duracion

1. Objetivos

El objetivo de este proyecto es colaborar con los Estados miembros en el
perfeccionamiento de los sistemas de financiamiento y de administraciéon finan-
ciera y asignacidn de recursos del Estado, principalmente, mediante actividades de
cooperacién multilateral que respondan adecuadamente a los fines y prioridades
establecidas por los diferentes pafses que han manifestado interés por participar en
este proyecto. :

Para los efectos antes mencionados, la cooperacidén técnica de la OEA se
dirigira a lograr un mayor grado de racionalidad en la captacibén, asignacidbn y
utilizacién de los recursos piblicos a fin de convertir a los ingresos y gastos
- pliblicos en instrumentos arménicos y eficaces para fortalecer el financiamiento
interno y recuperar un ritmo de crecimiento que sea compatible con las necesida-
des de desarrollo econdmico y social de esos paises.

Para alcanzar esos objetivos se ha previsto llevar a efecto las siguientes accio-

nes:
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a Asescna para el fortaleclmlento y desarrollo de los slstemas de admmm- .

- tracion financiera de los Estados, dirigida a p051b111tar una mayor efectivi-

=" ‘dad en la captacibn, -asignacion, uso'y control de los recursos piiblicos.
b, ,Mejoramlento de los sistemas de captacién de ingresos, para lograr una
~ - mayor concordancia entre los efectos que produce el funcionamiento de’
los sistemas tributarios y los objetwos que se persiguen con las polltxcas_
_ de desarrollo, mediante la_incorporacién de técnicas modernas ‘de 1mp031-
cién 'y una eflclente aphcaclén, admmlstraclén y flscahzaclon de los im-

. - puestos,
i¢, Disefio' y aphcaclbn de propuestas metodo]bglcas dmgxdas a faclhtar la
. toma de declslones sobre asignac:én de recursos paiblicos en el mediano y
.~ corto plaeo y a. perfeccionar el anlisis de los -efectos del gasto pﬁbhco en
i . la egconomfa, -

-'d, Disefio.y- “aplicacién de metodologlas para la evaluaclém de la efxclencm y

efectividad. de los programas de gasto piblico para aprovechar mas efecti- '

. .vamente la influencia del sector ptblico en el desarrollo de los paises.
~ le. Colaboracién para el perfeccionamiento de ‘los sistemas de presupuesto
L publlco de contabilidad gubemamental y de control de la gestion finan-
ciera del sector pablico. '

2. N at.utaleza

La caracter!stlca prmclpal de este proyecto és que por ser multilateral ofrece
a los Estados la posibilidad de participar concertadamente en-el desarrollo de
-actividades previamente ‘definidas como pnontarias 'y suceptxbles de repetirse. de
acuerdo con las caracteristicas de cada pais, todo ello dentro del ambito determi-

nado. por el contenido tematico del proyecto ‘Ademds, para el mejor logro de es0s o

objetivos se espera’ contar ‘con una efectiva cooperacidbn horizontal de los paises
- 1nteresados, la cual serd promovida por la OEA para que se concrete en asistencia
técnica, pasantias y, otras actividades de-adiestramiento, =

Por otra parte, los proyectos - ‘nacionales afines que existen en los palsesr ,
-partnclpantes, ‘pueden articularse sin mayor dificultad -para integrarlos-para el me-
jor cumplimiento de los objetivos generales y especificos de -este proyecto, por
: cuanto se programa y ejecutan dentro de un mismo marco. conceptual 14 operatlvo

Fmalmente Ia part1c1paclon de los paises en las actmdades de este proyecto

- puede serviy como punto de’ partida para identificar necesidades ‘de asistencia

técnica que, por su naturaleza, ,deberlan atenderse a través de proyectos naclonales '
_ de ceoperacl n técmca ; _

- 38 "Duracibn '

El proyecto estd programado para desarrollarse m1c1almente en dos afos a'r '
partlr del 1° de énero de 1986 y contard con la colaboracién de los especialistas

- .de-la Sede y la del personal profesional de los actuales centros interamericanos de

VEstudlos Tributarios C(ET) y de’ Capacitacién en Administracién Pablica (CICAP) -
" para: suministrar -apoyo técnico y adiestramiento en materia de-ingresos y: gastos.
' publicos 'y financiamiento y- 'para la organizacién de foros técmcos sobre admlms-'
' tracxon fmanclera de los Estados.:
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C. Programa Técnico

Para alcanzar los objetivos anteriormente mencionados se ha proyectado reali-
zar un conjunto de actividades, las cuales incluyen la organizacién de foros técni-
cos, el analisis y disefio de propuestas metodologicas y el asesoramiento técnico en
las materias especificas del proyecto. Se consulta también el desarrollo de activida-
des de adiestramiento y capacitacion destinadas a complementar y a apoyar las
acciones de cooperacion técnica. El conjunto de actividades mencionadas se agru-
pardn por dreas geogrificas de integracién o en torno a problemas similares cuya
solucién sea de interés comiin para diferentes paises,

1. En materia de foros técnicos se ha previsto
1a organizacion de los siguientes eventos:

a Reuniones preparatorias de la Reunion Técnica de Alto Nivel sobre “For-
talecimiento de la Cooperacidén Técnica para el Perfeccionamiento y Desa-
rrollo de Técnicas y Métodos de Administracion Financiera de los Esta-
dos”,

Se preparard un documento base para explicar los objetivos y el con-
tenido de la Reunidn, el cual debe concluir con una propuesta de
temario para el desarrollo de la misma, Este documento sera sometido
a conocimiento y andlisis critico de los paises miembros en las reunio-
nes preparatorias correspondientes. Con este objeto, se ha programado
la realizacién de tres reuniones preparatorias: una en Buenos Aires,
otra en Ciudad de Guatemala; y una tercera en el Caribe.

La reuniéon de Buenos Aires estara dirigida especialmente a los direc-
tores de presupuesto de Sudameérica y algunos invitados especiales del
drea de ingresos piblicos de esos mismos paises. Tendrd por objeto
discutir el documento indicado en el parrafo anterior y su desarrolio
se ha previsto como una actividad complementaria del XIV Seminario
Iberoamericano de Presupuesto Piablico que se desarrollara en esa ciu-
dad entre el 30 de junio y el 4 de julio de 1986.

En Ciudad de Guatemala,a, se ha previsto una reunion con el mismo
fin indicado anteriormente, entre los dias 28 y 30 de julio, para
representantes de las areas de ingresos y gastos piblicos de Centro-
américa, Panama, México, Republica Dominicana y Haiti. En esa reu-
niébn se dard a conocer y se discutira la propuesta de realizacién de la
Reunion Técnica de Alto Nivel ya mencionada.

Otra reunidon de las mismas caracteristicas anteriormente mencionadas
podria efectuarse para los paises del Caribe de habla inglesa.

b. Apoyo a la organizacion y desarrollo del XIV Seminario Iberoamericano’
de Presupuesto Piiblico, Buenos Aires, 30 de junio al 4 de julio de 1986,
Se prepararan documentos técnicos sobre gasto publico y presupuesto
para -ser presentados en el Seminario y se participara activamente en su
desarrollo mediante un equipo de especialistas de la OEA que concurrira a

dicho evento.
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2. ' Digefio: dg_é ‘propuestas metddolbg_i}:as
- | sobre ingreso y gasto.piiblicoy
-1 sobre programacion financiera -

" Se. ibref)ar,éréﬁ documenitos analiticos y propuestas metédolégicas'sdbjre:'_,te'masr _

del’ rubro -mediante la -participacion- de expertos de la Sede -y. del .campo -y 1a
~ -contratacién. de consultres “especializados. Estos .documentos servirdn de base para

" la organizacion de foros técnicos y seminarios-talleres, a nivel de Areas de integra-

‘cion geografica. -~ . - . S , e T

3. ?A’séﬁramientb en materias _espéciﬁc_aé dé Ia Adﬁﬁﬂstxaciﬁh_ Fim_m-cieré de los

! Debido & que este es un proyecto plurinacional nuevo no existen solicitudes -

edpécificas de asistencia técnica de la OEA a nivel multilateral. 85lo se cuenta con

- manifestaciones generales de adhesidn a 10s objetivos globales del proyecto formu- .. . '

ladas dentro del proceso ‘regular de presentacién  de los PNCT para el bienio

- 1986/87. Para suplir esa carencia y poder efectuar una programacion realista de la :

ejecucién del proyecto, se requiere efectuar un relevamiento previo de las demandas -

y prioridades especificas de los paises en materia del asesoramiento técnico contem-
- plado en las diferentes dreas de accidn del proyecto. - o ;
- Para hacer explicitas esas demandas se efectuard una consulta formal a los
pafses mediante el envio de este documento de proyecto-por la via oficial, Ademas,
se utilizaran los centros interamericanos, los expertos “tesidentes y el personal
especializado de la sede para formular y contestar consultas ‘a nivel técnico en los

pafses interesados. En esas consultas se pondra énfasis en los temas del proyecto que
tienen relevarcia para las OEA tanto por la importancia que se les asigna como por la_

disponibilidad del conocimiento, la experiencia y la capacidad para’ hacer aportes

- téenicos efectivos a los pafses involucrados. * CL T
. Los temas especificos anteriormente mencionados son los siguientes::

' a, Anilisis de la capacidad de captacién de ingresos de los sistemas tributarios

e identificacién de medidas. concretas para su méjoramiento en- el corto -

 plazo:

" b, Estudio de la Vestjr'u,ctu,r_a ‘d;e'ilos Sistemas impbsitiVQs"y de ‘sus efectos en 4-la' o

economia, con el ‘objeto ‘de evaluar la concordancia y armonia de- sus

. lapolitica econdémica, "~ . N o o o
¢ Revisién de las medidas de excepcidn (incentivos) que modifican los.
" 'mas tributarios y elaboracién de propuestas para su racionalizacion,
- . ramiiento y adecuada concordancia. 1 - -

" d_ Andlisis del cumplimiento dé las obligaciones tributarias 'y disefio y apli-

cacion de medidas -para e] perfeccionamiento. de " las . operaciones de
... control. B A T R TR
<1 e, Implementacion de un sistema especializado de informacién suceptible de

ger. utilizada directamente para fines de .control de las obligaciones-tribu-

1. “Revsion de rlé'ndrm'atividad:_jiﬁ'x'dica' con el obj__etd de adéptarla para per-

" mitir el desenvolvimiento de las administraciones con el apoyo de tecno-
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logia moderna adecuada (procesamiento automatico de datos),

g. Andlisis y disefio metodoldgico, para evaluar y seleccionar objetivos para
los programas de gasto publico,

h. Analisis del gasto pablico y elaboracién de propuestas metodologicas para
mejorar el proceso de programaciéon y administracion de los egresos y
para facilitar la evaluacién de los resultados y la eficiencia de los gastos
del sector publico, en funcién de los objetivos fijados por la politica
economica y fiscal,

i. Estudio de las técnicas y métodos de programacién real y financiera que
se utilizan en el sector piblico y elaboracion de propuestas para lograr
una mds efectiva vinculacién entre planes, programas y presupuestos gu-
bernamentales,

J. Anadlisis y propuestas de perfeccionamiento de los sistemas de presupuesto
pablico y contabilidad gubernamental existentes, especialmente en lo rela-
tivo a los principios técnicos, la organizacion, los procedimientos adminis-
trativos y las normas juridicas que reglan su estructura y funcionamiento,

k. Asesoria para el establecimiento de sistemas integrales de informacién
sobre presupuesto y gasto plblico capaces de proporcionar datos oportu-
nos, confiables, adecuados ¥y homogéneos para la toma de decisiones en la
administracion pablica.

I. Elaboracién de indicadores de la actividad. gubernamental y de metodo-
logias para la implantacién de sistemas de control y evaluacién de los
efectos del gasto plblico y del presupuesto en los diversos sectores de la
economia, especialmente en el drea social, ' _

m. Estudios y propuestas para el mejoramiento de los sistemas de tesoreria ¥
para el perfeccionamiento y desarrollo de los sistemas de seguimiento,
control y evaluacion de los programas gubernamentales y de las actividades
y proyectos de inversion que los integran.

n. Organizacion de foros y reuniones técnicas destinadas a presentar y anali-
zar documentos, experiencias y examinar el grado de avance de las activi-
dades relacionadas con el financiamiento del sector pablico y la adminis-
tracién financiera de los Estados. Realizacién de actividades de capacitacién
y adiestramiento en dichas materias.

En el Anexo N° 1 se indican los recursos requeridos y las experiencias realiza-
das por la OEA en distintos paises, en las materias especificas mencionadas en los
literales anteriores.

Sin perjuicio de las preferencias que puedan manifestar los paises interesados
por alguno de los temas especificos arriba indicados, durante el proceso de consul-
tas ya mencionado, se ha pensado en efectuar trabajos de cooperacién técnica e
investigacion aplicada y en organizar reuniones técnicas para la presentacion y
discusion de estas investigaciones y experiencias en algunos de los paises que le
dieron mayor prioridad a este proyecto.

A esos efectos, se propone realizar en Honduras un trabajo de andlisis del
financiamiento y movilizaciébn de recursos para el desarrollo, tanto en el ambito
interno ¢omo externo, y preparar una propuesta metodolégica para la programa-
cién financiera del sector plblico y para su seguimiento y control.

En base a los resultados de este ejercicio se preparara un documento técnico
y metodoldgico que serd presentado a la consideracion de todos los demas paises
centroamericanos y Panaméa en un seminario —taller que se orwanizars para estos
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_ efectos a fmes del segundo semestre de 1986.
: Por lo que-respecta a-las dreas de presupuesto publxco y contablhdad guber-
namental, se propone efectuar una revisién critica de las técnicas y procedimien-
tos que se- emplean en esas materias en la Argentina, Paraguay y Uruguay. En base
‘a esa reunidn, se preparara un documento analitico y metodologico-que se usard
* para la orgamzacmn de un seminario-taller sobre 508 temas, el cual-se realizarfa -
. en Montevideo, con la part1c1pac1on de 1os tres palses antes mencxonados Y, pos1-
,blemente de Chile. :

En matena de control y evaluacmn de la gestmn fmanclera en el sector
piplico se propone la preparacién de un trabajo tecmco sobre dichos temas el
“cual se. basaria en la realidad existente en los paises del Pacto Andino y que
serviria de ‘documento base-para la. orgamzacmn de un seminario-taller, el cual se:
“realizaria en Quito_con la participacion de- Bohv1a, Colombla Perl'y Venezuela ,

- Finalmente, ‘en el area tributaria se orgamzara un evento - regional, ain no-
determlnado sobre pohtlca trxbutarla y pohtlca economlca ' .

4, AdleSttaxmento complementano a la asmtenc:a técnica

B Se utlhzarén los dos centros” mteramencanos especlahzados enla tematlca del

" Proyecto, CIET y CICAP para organizar actividades de.capacitacion en materia

_ tales como’ financiaimiénto del sector. pubhco administracién tributaria, presupues-

- toy contabilidad publica y se apoyaran otros- programas de. naturaleza regxonal y
subregional: que pueden contribuir al me]oramlento del proceso de pohtzca pubhca,
fingnciera de ingresos 'y gastos. . )
DR Estas actividades seé. llevaran a efecto tanto en la sede de los centros como en

los palses mteresados en los ob_]etlvos del proyecto ’

D Cronograma de Actw:dades B

Salvo el apoyo al XIV: Semmarlo Iberoamerlcano de Presupuesto Pubhco, que

sk rreallzara en Buenos Aires del 30 de junio al 4 de Juho de. 1986, no. exlsten . T

otras actividades con fecha definidas, 7
R ~8in’ embargo -ge_ puede elaborar el s1gu1ente calendarlo tentatwo
1..' “Reuniones preparatorias de la Reunion Técnica de Alto’ Nivel sobre ‘‘Fortale- -
o mmlento de la Codperacion Técnica para el Perfecc1onam1ento y Desarrollo
de las Tecmcas y Métodos de Adm:mstraclon F1nanc1era de los Esta-
©odos”i - S
— Amenca del Sur en Buenos Aires PERR 4,‘,’.‘* julio de 1986
- -— 'Centroamenca y Panama Mex1co : R 7
Repiiblica Dominicana, Ha1t1 v R T T
) EE UU., en Guatemalaf , - ©+7"28/30 julio de 1986

St anbe de hablg m_gl_esa L = fe(:ha a_‘detefmirhar
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2.  Seminarios-talleres:

— Programacion financiera del sector

piiblico, Centroamérica y Panama,
en Tegucigalpa 2do, semestre 1986

— Presupuesto Publico y Contabilidad
Gubernamental, Argentina, Chile,

Paraguay y Uruguay, en Montevideo 2do. semestre 1986
— Control y evaluacion gestion financiera,
Pacto Andino, en Quito ler. semestre 1987
— Politica tributaria y politica econdémica 2do. semestre 1987
3. Actividades de capacitacion fechas a determinar
E. Personal

1. Esta pendiente la asignacion del personal de contrapartida nacional, el cual se
determinara una vez que se efectiien las negociaciones respectivas con los
paises formalmente interesados.

2. Personal de la Secretaria General. Se ha previsto una intensa participacion en
las actividades del proyecto del personal especializado destinado a misiones
en paises miembros, de los profesores de los centros interamericanos y de los
funcionarios de la sede. Tanto dicho personal, como el de los consultores que
se contratarin estd indicado en el plan de operacmnes del proyecto pero en
general, estd destinado a cubrir las diferentes dreas de cooperacién técnica
incluidas en el proyecto.

En el Anexo N° 2 se presenta una nomina tentativa de especialistas de la

OEA y de consultores que retinen las condiciones requeridas para proporcionar los
servicios de cooperacion técnica anteriormente indicados.

F. Costos

1. Aportes nacionales. Se determinaran oportunamente con los paises interesa-
dos.

2. Aportes de la Secretaria General. Se encuentran est.ablecldos en el Presupues-
to del proyecto
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.~ ~coneertaci
‘uno- de-lo

G, Estructura Instatuclonal

- La responsabxhdad institucional- por 1a eJecuclon de este proyecto dentro de,_
_la Secretana -General, ha-sido asignada al Departamento de Asuntos E¢onomicos

. de la- Secretarfa: Ejecutwa -para- Asuntos Econdmicos-y Sociales, - a traves de su';

D1v1s1on de Financiamiento ‘del Desarrollo.
... Por:lo que respecta a los organismos nacionales’ responsables en-cada pais por
-~ las act1v1dades del proyecto se establecerdn” oportunamente cuando se efectiie la -
on'’ de las: tareas de - asistencia - técnica que. se Jlevardn a efecto en ‘cada-
_ aiges participantes.. Sin- embargo “en razon de la materia de este
: ,proyecto es: poslble anticipar que- “los. organismos nacmnales de contraparte porlo-
- general serdn "las Subsecretarfas de: Hacienda o Fmanzas a traves de sus Direccio-
_nes. Genera.les de Tributacioén y: Presupuesto.

" En atencidon a la naturaleza de este’ proyecto la Secretana General ha. consn- o

',derado conveniente designar como -funcionario - reSponsable del area “de .ingresos
.’publlcos al Especlahsta sefior Luis Illanes y como. responsable del _drea de gastos :
. plblicos y coordinador del- proyecto al Especialista sefior J. Gustavo Acufia, am-
- -besi Jefes de’ Proyectos de'la D1v1s10n de Fmancxamxento del: Desarrollo del Depar-
: tamento de Asuntos Economxcos L : e
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RECURSOS REQUERIDOS PARA EJECUTAR
LAS ACTIVIDADES DE COOPERACION TECNICA PLANTEADAS Y
EXPERIENCIAS REALIZADAS POR LA OEA EN DIVERSOS PAISES

Analisis de la captacion, | de ingresos de los sistemas tributarios e identifica-

cion de medidas concretas para su mejoramiento en el corto plazo. -

Las principales medidas a adoptar en este caso se pueden dividir en tres

grupos:

1. Simplificacion de los sistemas, por via de la eliminacién de los impuestos
cuya administracién resulta cara con relacién a la potencialidad de ingre-
sos que pueden producir.

2. Creacién de nuevos impuestos.

3. Modernizacion de los impuestos existentes.

Estos analisis pueden hacerse mediante la utilizacién de 2 a 4 meses/experto

segiin las condiciones y la informaci6n disponible en cada caso.

Esta clase de trabajo se ha hecho para Honduras, Costa Rica y Guatemala entre

otros paises.

Estudios de la estructura de los sistemas impositivos y de sus efectos en la

economia, con el objeto de evaluar la concordancia y armonia de sus elemen-

tos componentes. Proposicién de medidas de mediano y largo plazo tendien-

tes a compatibilizar los efectos de la tributacién con los objetivos de la

politica econémica.

En esta clase de estudios seglin sean los requerimientos de cada caso se

pueden realizar las siguientes etapas principales: '

1. Andlisis de los objetivos generales de politica econdmica y la vinculacion de
la tributacién con ésta.

2. Incidencia de la carga tributaria por niveles de ingreso, ,

3. Distribucidn de la carga tributaria, ' por sectores de actividad econdmi-

ca,

5. Analisis de los impuestos que afectan el ingreso, el patrimonio, el consu-
mo y el comercio exterior.

6. Anilisis de los regimenes de los incentivos tributarios® .

7. Andlisis de la administracion tributaria.
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Estos dlagnostlcos puedm raquenr, segun su -contenido, de 8 a 32 meses/ex-
- -perto (admite concurso. simultdneo de varios especmllstas) Esta clase de estu-
- dios se han realizado, en los ultlmos tlempos, para Panama.

¢ Revision de las medldas de excepmon (incentivos) que modlflcan los sistemas
- tributarios y élaboracion de propuestas para su. raclonahzaclon mejoramiento
.y adecuada concordancia.
Uno de los principales problemas que afecta la eflcacla de los sistemas tribu-
' tarios es . la prohferaclon desmedida de normas de excepcion- que con- el
- pretexto _de conceder incentives para la promocién de diversas actividades
afecta la recaudacion -tributaria por su. alto costo. y no produce los efectos
' -esperados en la mayor parte de-los casos,
| El anahsls ‘de.‘'este agpecto puede hecerse. utlhzando entre 2 vy 6 meses/exper—
. to, segin-la amplitud del mismo y la informacion disponible. Esta c]ase de.
i trababa}o se ha reahzado en los {iltimos afios para Peru. _

d. ! Anallsls ‘del cumpllmxento de las.obligaciones trlbutanas y dlseno y aphcaclon
" " de medidas para-el perfecclonamlento de las operacmnes de control, S
' Dentro ‘de la ‘administracién tributaria una de las dreas maés criticas es ‘la que
_concierne al’ control del cumphmxento de las- obligaciones tributanas
- .. Los prmcxpales aspectos de este andlisis se refiere a: . S
-1, Creacion o perfeccionamiento de un sistema especlal de informacién sus-
‘ ceptible de ser utilizada du'ectamente en el control del _cumplimiento de
"~ las obhgaclones tributarias?.
2. Reformulacion de los esquemas conceptuales de conﬁrol para pasar de las
 fiscalizacion en profundidad y en ambitos restringidos, a un sistema de
control masivo aungue con menor profundidad; puesto que se considera
- que el problema no es hacer cumplir de manera perfecta sus obligaciones
tributarias a unos pocos, sino de que muchos mejoren un poco U cumph-
; miento en forma gradual y sostenida.
. 8. Revision de las normas juridicas relativas al control de los 1mpuestos con
el objeto de modernizarlas y adaptarlas para hacer. posible la utlllzacmn.
; de tecnologia moderna en el proceso de.control:
La realizacién de esta tarea es de duracidn variable segln. el estado de des-

- arrollo -y -los medios y recursos de que pueda disponer. cada administracion -

_ particular. Si sblo.se ‘Yequiere un diagnostico pueden ser suficientes '3 o 4
‘ meses/experto; pero si se requlere ‘la implementacion de los sistemas la tarea
rse puede prolongar por 2 o 3:ahos. Esta clase de trabajo se ha realizado en
“los ultlmos tiempos para Costa Rica y Panama.

e . Implementacmn de un s1stema especxahzado de mformacmn susceptlble de
- ger utilizada directamente para fines de control de las obligaciones tributarias.’
?'Despues de muchos afios de ensayo de- diversas formas para mejorar la efi- -
ciéncia de las ‘administraciones tributarias se -ha llegado a la conclusion de -
" que, en paises en desarrollo, el elemento mds importante y que en definitiva
" determina el mivel de éficacia de ‘administracion, es la informacion de-que
~ | ésta pueda disponer para controlar el cumphmlento de las obhgac:ones impo-
i gitivas.
:-La creacidon o perfeccmnamlento de este:sistema para cubrir todas las opera-
" - ciones de recaudacion, fiscalizacion 'y cobro coactivo de las obhgacwnes tri-
. butarias puede reahzarse de manera separada de cualquiet otra accidn relacio-
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nada con la administracién, lo cual puede variar de 3 meses a 2 afios de
trabajo. Esta clase de trabajo se ha realizado especificamente para Chile en
los altimos tiempos.

Revision de la normatividad juridica con el objeto de adaptarla para permitir
el desenvolvimiento de las administraciones con el apoyo de tecnologia mo-
derna. (Procesamiento automatico de datos).

La posibilidad de mejorar la eficacia de las administraciones depende de la
informacion disponible y la posibilidad de utilizarla depende de que las nor-
mas jurfdicas permitan emplearla. Por lo tanto, serd necesario promover la
modificacidon o adaptacién de las mismas, segn el caso.

Este tipo de andlisis y proposiciones puede demandar de 2 a 6 meses/exper-
to. Estos trabajos se ha realizado en el Gltimo tiempo para Costa Rica y El
Salvador.

Anilisis del gasto phblico y elaboracién de propuestas metodologicas para
mejorar el proceso de programacion y administracion de los egresos y para
facilitar la evaluacidén de los resultados y la eficiencia de los gastos del sector
plblico, en funcién de los objetivos fijados por la politica econdmica y
fiscal.

La colaboracidn referida al analisis del gasto publico puede hacerse en plazos
de 1 a 2 meses segiin la informacién disponible, el tamaiio y el grado de
complejidad del sector piblico de que se trate. La elaboracion de propuestas
metodoldgicas es un proceso gradual que puede demandar misiones de 2 a 4
meses de duracidon. Parte de estos trabajos se han realizado en México, Pana-
ma y Argentina, en este Gltimo caso por medio del CICAP.

Estudio de las técnicas y métodos de programacion real y financiera que se
utilizan en el sector publico y elaboracidon de propuestas para lograr una mas
efectiva vinculacidén entre planes, programas y presupuestos gubernamentales.
Los estudios y propuestas sobre métodos para mejorar la vinculacidn de la
programacion con el presupuesto pueden hacerse en lapsos de 2 a 4 meses
dependiendo del grado de coordinacién ya existente en cada caso entre plani-
ficacibn y presupuesto. En México se desarrolld una interesante experiencia
en este campo, la cual puede servir de base para aplicarla a casos similares.

Anaglisis y propuestas de perfeccionamiento de los sistemas de presupuesto
pablico y contabilidad gubernamental existentes, especialmente en lo relativo
a los principios técnicos, la organizacion, los procedimientos administrativos
y las normas juridicas que reglan su estructura y funcionamiento.

La preparacién de propuestas de perfeccionamiento de los sistemas de presu-
puesto y contabilidad requieren lapsos variables puesto que estan relacionadas
con la complejidad y amplitud de los cambios que se desea introducir. En
Uruguay se colabord en el meioramiento de la formulacion del presupueste
de los sectores de educacion y salud publica y se prepararon los correspon-
dientes manuales de procedimiento para esos sectores. El tiempo insumido en
cada sector fue de 6 meses/hombre aproximadamente.

En materia de contabilidad pablica se han realizado interesantes experiencias

en el disefio e implantacion de sistemas integrados de contabilidad guberna-
mental en Chile, México, Panama y Paraguay. Los plazos requeridos para
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‘estas agesoriag son' generalmente prolongados, pero es- interesante :destacar
" 'qué en el caso de Panamd la Aseosria de la OFA permitid preparar ua
" 'Manual General de Contabilidad Gubernamental con la utilizacion-de aproxi-
" madamente 6 mesesfhombre, o -

j. Asesoria para el establecimiento de sistemas - integrales de informacién sobre

- presupuesto y gasto piblico capaces de proporcionar datos: oportunos, con-

‘fiables, adecuados y homogéneos para la toma.de decisiones en la administra-
cidn publica, -~ - e ' :

'E] disefio de sistemas integrados de informacidn sobre presupuesto y gasto

_.phblico puede hacerse en un lapso de 2 a 4 meses dependiendo de la infor-

macion -disponible, la variedad de fuentes de ‘donde provienen los datos, el

- monto-de los gastos, ete. La implantacién de estos sistemas requiere plazos

.considerablemente. mis largos, En Mgico se prepard una propuesta para eva- -

* luar los sistemas de informacién existentés y establecer un sistema de infor-

. 'macién - integral sobre presupuesto y gasto publico cuyo desarrolio ofrece

interesantes perspectivas para otros paises.

k. éElaboraéibri-- dé indicédo:es de la é.ctividad gubern'amentél—'y ,de.,metodologfas
para la implantacién de sistemas de control y evaluacion de los efectos del
gasto plblico en los diversos sectores de la economia, especialmente en el

" area social.
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PALABRAS DE CIERRE
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' LICENCIADA TAMARA VAZQUEZ

Al cierre de este XIV Seminario Interamericano e Ibérico de Presupuesto Publi-
co, y en nombre de los participantes extranjeros, se escucharon las palabras de la Li-
cenciada Tamara Vasquez, Directora de Presupuesto de la Repiiblica Dominicana,
quién agradecib las atenciones recibidas y di6é su complacencia por el nivel de las ex-
posiciones y trabajos presentados.

Asfmismo destacd la labor realizada en las Comisiones de Trabajo, cuyos resul-
tados positivos se evidenciaron a traves de las Conclusiones y Recomendaciones arri-

badas.
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DEL LICENCIADO RICARDO CARCIOFI

En nombre del Gobierno de la Repiiblica Argentina y del seiior SECRETARIO
DE HACIENDA a quien tengo el honor de representar en esta ocasiéon, me es grato
agradecer a Ustedes y felicitar a todos los participantes por la fecunda labor desarro-
llada a lo largo de estas jornadas. Asimismo, espero que las conclusiones a que se han
arribado através de la presentacion y analisis de los trabajos expuestos constituyen,
al igual que en el caso de los seminarios anteriores, un efectivo aporte para el per-

fecionamiento presupuesi:ario de nuestro continente.
En mérito a las conclusiones anteriores, dejo clausurado el DECIMOCUARTO
SEMINARIO INTERAMERICANO E IBERICO DE PRESUPUESTO PUBLICO, y

les deseo a todos ustedes éxitos y un feliz regreso.

Gracias:
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PALABRAS DE CIERRE DEL XIV SEMINARIO INTERAMERICANO
E IBERICO DE PRESUPUESTO PUBLICO A CARGO DEL
LICENCIADO MIGUEL ANGEL BOLIVAR, DE ARGENTINA

Dias atras, cuando dimos comienzo a la realizacion de este vento manifestamos
nuestra conviccibén de que se nos brindaba nuevamente la posibilidad de contribuir a
nuestro enriquecimiento personal en particular sobre temas que se vinculaban con
nuestro trabajo, nuestra actividad nuestros estudios, nuestras nreocupaciones nues-
tra responsabilidad.

Este momento es propicio para efectuar una breve consideracién a cerca de si
esa posibilidad de crecimiento personal se ha dado. La respuesta es claramente afir
mativa. Hemos hablado y hemos escuchado. Hemos dialogado y mediante ese didlo
go hemos recibido y comunicado conocimientos y experiencias No todo lo que he-
mos escuchado coincide con lo que pensamos no todo lo que hemos dicho ha sido
aceptado. Sin embargo, ese comunicarnos nos ha permitido realizarnos_crecer en e}
plano personal en el plano intelectual en el ejercicio de libertad, en la biisqueda de
la verdad.

Los seminarios de presupuesto, se gestaron para brindar la posibilidad de alejar
nos transitoriamente de nuestras actividades diarias y poder encontrar un ambito
propicio para actualizarnos en la tematica del presupuesto, la programacion. la plani-
ficacién, la economia publica. Los avances en la técnica presupuestaria y en la cien-
cia de la economia pablica deben venir hacia nosotros para confrontarlos con nues-
tra experiencia cotidiana, ¥ contribuir a transformarla. a mejorarla.

En esta oportunidad nos hemos ocupado de los temas del presupuesto y la in
flacion y del aspecto politico del presupuesto. Son asnectos esenciales del presupues-
to: ante la crisis econdomica el presupuesto juega un rol como instrumento de politi
ca econOmica y como instrumento de programacion, De lo que se trata es e tener
un presupuesto funcional: como debe ser empleado para lograr repercusiones desea
das en la economia y evitar las no deseadas

El presupuesto es instrumento politico a traves del cual se hace posible Hevar a
caho la politica del Gohierno, la consecucion de sus fines decidir administrar y con.
trolar permitir el juego arménico de los poderes de Estado: el colegislar del adminis
trador y el coadministrar del legislador el equilibrio en la distribucion de competen-
cias; la unidad del Estado.

Los trahajos presentarlos se han caracterizado por su calidad en tratamiento de
los temas, su profundidad, su precision; por brindar elementos de juicio para ampliar
las fronteras de nuestro conocimiento, por motivar nuestra imaginacioén.

Las tareas desarrolladas en las tres comisiones que funcioaron dieron lugar a
ese didlogo creativo mencionado y se tradujeron en las consideraciones y conclusio-
nes que hemos escuchado, debatido y aprobado. De ello surgen ideas orientadoras
acerca de nuestros pasos futuros tanto en nuestra actividad como en préximos se-
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_ volvimiento de la ASIP en la consecucitn de sus objetivos

 minarios. Es necesario seguir profundizando el estudio, la relacion del presupuesto y .

_ lainflacién; y la utilizacion del presupuesto como instrumento politico.

En comisiones se han presentado también otros trabajos no considerados en el

plenario que ayudaron a enriquecer los debates. También algunos paises como Brasil,

Venezuela y Costa Rica efectuaron presentaciones sobre sus propias -experiencias.

" Kl Secretario de Hacienda y el Subsecretario de Presupuesto de Argentina nos habla-

ron sobre los problemas econoémicos y fiscales argentinos y la forma en que fueron -
encarados a través del plan Austral: La crisis econdmica impone el ajuste fiscal y es-
te debe,pasar.por una més racional asignacion de los recursos tanto en inversiones co-
mo en funcionamiento; la perspectiva de mediano y largo plazo se hace indispensa-
ble. .. LT , : o
La reunién organizada por OEA sobre cooperacion en la programacioén financie-

ra se ubica en el contexto antes mencionado de como actuar eficientemente en la so-
lucién - de los problemas que en el campo fiscal y econdémico viven nuestros paises.

La cooperacion de los organismos internacionales es muy importante a los efectos de -

- capacitarnos, de conocer otras experiencias y de lograr una adecuada coordinacion.

"No puedo dejar de mencionar la reunion de la ASIP. En ella se considerby

“aprobb la gestién realizada en el terreno de la difusién y capacitacion sobre aspectos

presupuestarios, que hacen a la naturaleza de la asociacion. Asimismo se logrd la

aprobacion de la reforma de sus estatutos tema que se venfa discutiendo en las Ulti- '

mas reuniones de la Asociacion. Finalmente se aprobaron el cambio de autoridades y
sede. Formulamos. votos con el propdsito de que estos hechos fortalezcan el desen .

 Debo. resaltar el espiritu democratico de nuestro encuentro, al respecto a las
opiniones disidentes; la distinta manera de trabajar de las comisiones, que no quisie-
ron renunciar a las caracteristicas que su funcionamiento hahia impuesto. ,

- Los participantes de este seminario: Leisladores. Directores de Presupuesto
funcionarios vinculados a la tarea de presupuestacion y planificacién, Presidentes de
Asociaciones nacionales de presupuesto; docentes, investigaodres. mientros de orga-

encontrado notivaciones particulares en.este seminario, :

‘nismos internacionales. funcionarios nacionales y provinciales de nuestro pais, han

Los legisladores: la necesidad de profundizar la importancia y el conocimiento
del presupuesto; la posibilidad de crear organismos asesores en el tema. Los directo-
res de presupuesto y funcionarios: nuevas ideas y nuevas técnicas para perfeccionar
su actividad. Los representantes de las Asociaciones de Presupuestos: la posibilidad
de continuar con sus esfuerzos en el campo de la difusion del conocimiento presu-
puestario.. Los estudioso: el entusiasmo para que sigan profundicando el conocimien-

" to y las propuestas de cambios sobre estos temas. Los representantes de organismos

internacionales: la conviccién sobre la necesidad de su asesoramiento y coordina.
cién. : , S !
. Quiero felicitar a los autores de los trabajos y expositores por la calidad de los

'n]jismos. Quiero felicitar a los participantes por su esfuerzo responsable Quierc agra-
‘decer su participacion y-su calidez. Quiero agradecer a los que trabajaron en la orga-

nizacién y en el apoyo de esta reunion. Quiero agradecer a los integrantes de la mesa

pan disculpar los problemas que hayan sufrido. : _
Permftanme concluir estas reflexiones con un deseo: que en la unidad de nues-

" directiva del plenario y las autoridades de comisiones por su labor. Les pedimos se-

tros pueblos manifestada en esta reunién encontremos la fuerza para contribuir a al-

canzar.una sociedad mas plenamente humana, para crear las condiciones gue hacen
posible el desarrollo integral derlos habitantes e nuestros queridos paises.
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JAPDEVA COSTA RICA
Direccién, Presupuesto ARGENTINA
Docente Catedra. Adm. y Contabilidad Publica : :
Univ. Nac. de Rio Cuarto ARGENTINA
Directora Tribunal de Cuentas de

la Nacion ARGENTINA
Montevideo URUGUAY
Director Ejecutivo,

Ministerio Economia y Finanzas PERU
Asesor Blogue U.C. Radical, Camara '
de Diputados Chaco ARGENTINA
Sub-Director Direccion Técnica

de Presupuesto GUATEMALA

Gerente Administrativo, JAPDEVA COSTA RICA
Profesional Investigaciones Econdmicas,

MOLINA LOPEZ, Guillermo Economista Principal Coordinador

MOLINA MEDINA,
Humberto
MONTANO, Rosa Ana
Esther

MORA, Liliam

VOLESENY, de MORA,
Nelida Irene

Bco. Prov. Buenos Aires ARGENTINA-~
Jefe de Seccion Planeamiento,

Admin. Gral. Puertos ARGENTINA
Contador Publico, ANTEL ARGENTINA
Internacional OEA - ASIP MEXICO
Director Sector Externo, Sec. '
Programacion y Presupuesto MEXICO
2da. Jefa Programacion Presupuestaria,

Gas del' Estado ARGENTINA
Subgerente de Estudios Fiscales ,
Baco. Central del Ecuador ECUADOR
Asesora Tecnica, Presidencia de la Nacion,

Secretaria Legal ' ARGENTINA

MORA SOLANO, Guillermo Supervisor de Auditoria, ACOPRE COSTA RICA
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MORITZ, : Francisco -
' 'Esteban R
" MULLALLY Mlguel Jose

: MURGIO Jorge F.
_M;:USCIA Horacio -
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- - Director de Contabilidad y- Servicios. S
-Min. Trabajo ¥ Seguridad Social . "ARGENTINA -

Asesor de la‘Com. de Presupuesto, Hacienda y
‘0. Pablicas, Legislatura Rio Negro - RIO'NEGRO
OEA - CICAP : - ARGENTINA

AS.AP. ' ARGENTINA



@]

N'HAUZX, Enrique

NADALE, Horacio Raul
NARDACCHIONE, Jorge A.

NAVEYRA, Hernan Carlos

NAYA GUTIERREZ,
Maria Cecilia
NAVILLAT, Jose Marna

OCAMPO, Carlos
OCAMPO, Gualberto
OJEDA, Germén
Heriberto

OLIVEROS, Beatriz Celia
OLMOS, Gustavo Victor
OLOCCO, Raal Antonio
ONECA, Juan Clemente
ORTOLANI, Néstor Oscar
OTAOLA, Federico
Francisco

OTERO, Gerardo
OSPITALECHE, Ely

Asesor Econdmico, Legislatura

Provincial de Cérdoba ARGENTINA
Profesional Independiente ARGENTINA
Municipalidad de la Ciudad de Bs As ARGENTINA
Presidente de la Comision de Presupuesto y

Hacienda, Camara Senadores

Provincia de Buenos Aires ARGENTINA
Directora Departamento, Suprema

Corte de Justicia URUGUAY
Banco de la Provincia de

Buenos Aires ARGENTINA
Asesor. Camara de Diputados

San Juan ARGENTINA
Director de Finanzas - Ministerio de Hacienda
Economia y Obras Pablicas ARGENTINA

Jefe Area Administracion y Servicios ARGENTINA

Jefa Ejecucion Presupuestaria - Gas del

Estado Sociedad del Estado ARGENTINA
Jefe Depto. Planeamiento -

Subsecretaria de Asuntos Municipales ~ARGENTINA
Jefe Depto. Financiero

Entidad Binacional YACYRETA ARGENTINA
Asesor Direccién General. Municipalidad

Ciudad de Bs. As. D.G. Rentas ARGENTINA
Gerente de Finanzas SEGBA S.A. ARGENTINA
Diputado, H. Legislatura de la

Provincia de Jujuy ARGENTINA
Direccién Presupuesto ARGENTINA
Montevideo URUGUAY
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: PIRIZ, Gulllermo

'PAEZ, Ricardo

' PALLABINO Carmenl
Gxachmo de :

PANIAGUA LONE" Felipe
. Nery

PARAMIDANI Nilda -
_Prietode -
_ —'PAR,RA ‘Ricardo A.

o PASCUALETTI Juan Jose

PAZ Antomo o

PEPP'I' Rolando' Alberto °

PERASSI Luicio

,'_'PEREZ HERRERA Carlos
_I{ERMUY:;JuanJose .
PINEIRO José R.

’PIROLO Nlcolas Jose

i PONTI Héctor :
,PORRAS dJaime 8.

.;PRAINO Alberto
"PROPATTO, Juan Carlos
Aldo.- g

PULERI Juan

PUPPO Jose Marfa

 PEREZ BLANCO, Ricardo
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: Dlrector Provmc:al

~Direeciéon Provincial de Presupuesto . ARGENTINA'- '

~ Ministerio de Obras y Servicios Pubhcos
- Dir. Nacional de- Programaclén y-

‘Presupuesto L ARGENTINA
Tesorera Nacional. - R GUATEMALA -

Ministerio de Accion Social-

AnalistaPrincipal . ARGENTINA ™

Contador Piiblico, Beo. Provmcxa L o
de Buenos Aires - 'ARGENTINA -

.Sub-Director - Secretaria de : ) ¥
_Agricultura y.Ganaderfa _ - ARGENTINA

defe de Depto,- Dir. Nac,™ , I
* Presupuesto Pubhco Secretaﬂa ' S
de Hacienda . - ‘ ARGENTINA

Ministro de Haclenda, ) I ST
Gobierno. de Mendoza. . ARGENTINA =
- Direccién Presupuesto .- ' - ARGENTINA =

“Direccién Juridica, Subsecretana
Presupuesto Mmlsteno de - o ST
Finanzas S ECUADOR -
- Director General - Adm deld L

- Subsecretaria de Transporte B T :
© Fluvial y Maritimo T ARGENTINA

- Direcci6n Presupuesto " . - ARGENTINA

~ Contador Bco. de'la Rep B
Oriental del Uruguay T - URUGUAY
Director General de la Secr de e
- Justicia _ ~ . - ARGENTINA -
Santa Fé T ARGENTINA
Economista Prmc:pal o o
_“Consultorfa Fiscal- T US.A ..
Director General de Hacienda URUGUAY
“Jefe de Depto.-Banco de la . ,
Nacién Argentina .~ - - CARGENTINA
Director. Direccibn de- . S T
Presupuesto de San Juan ' ARGENTINA
- Director, Com. Econ. para América ' ; '
Latina y el Caribe (CEPAL) ARGENTINA

Contadurfa General de laNacion = URUGUAY



QUEIROLO, Adscripto Direccion General. Dir. Gral.,
Horacio Alberto de Rentas - Municipalidad de la

Ciudad de Buenos Aires ARGENTINA
QUEZADA NAAR, Miembro del Tribunal de Cuentas de
Federico la RepGblica

Dominicana REPUBLICA DOMINICANA
QUINTERO S., Luis Manuel Asesor Econémico Financiero, INTEL PANAMA
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'RAIMONDI, Néstor
RASINES Jorge Luis -

REBAK Juan Carlos T
REBORA, Tomés Arrando

REGO, Inés Bonavotad
REKUC, Eugenia Elsa

- REOS, Oscar Enﬁq’uer '

_ REZK Juan Sebastian
. 'REVILLA, Luciano
—Edgardo )

_ RINALDI, Adolfo Emesto

~ RIVEIRO, Nilda Ethel -

RIVIERE, Carlos

‘RODRIGO, Esteban -Joaquin

‘RODRIGUEZ, Alba -
. R‘ODRIGUE_Z' Beatriz

RODRIGUEZ,i
Carlos Ale]andro
RODRIGUEZ Mirta C. -

L RODRIGUEZ Roberto
- Mario
RODRIGUEZ MORENO,
. Qlmedo -
RODRIGUEZ de PIAGGIO
Ana
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5 Dlrecclén dé Presupuesto ARGENTINA-
Secr. dé Economia v Fmanzas '

- Univ; Nac:'de’Rosario o ARGENTINA

-Jefe de:Division, Muh: de la e

Ciudad de Buénod Adres - _ ARGENTINA
“Presidente, Comi: -resupuesto vy Haclenda ‘

- yObras Publicas: =~ L
Leglslatura de RIO Negro ARGENTINA
"ASAP - ~ ARGENTINA .

Directora Genexal de Coordinacion .
Administrativa - Secretaria de o :
Accion Cooperativa. i ARGENTINA
Jefe Div. Gestion Externa de la Armada L
Argentina - Estado Mayor General : S
de la Armada ARGENTINA
ASAP ARGENTINA
-Jefe de Sector Presupuesto, Dxr Gral. de
Finanzas - Ministerio de o
Hacienda (Mendoza) ARGENTINA
Prof- Titular de Contabilidad Publica o
Universidad Buenos Aires - o
Universidad Belgrano ARGENTINA
Jefe Depto. Estudios Contables ' : :
Consolidados, a/c Desp. Dir. de :
Audit. Gral. - Contaduria General Mun ' P
de la Ciudad de Buenos Aires ARGENTINA
Direccidn Presupuesto . -ARGENTINA
Legislatura Provincia Rio Negro - ARGENTINA
, : - . - URUGUAY
- Jefe Coordinacion Presupuestaria o
Min, de Planificacion y Politica :
Econémica, : COSTA RICA
Obras Sanitarias de-la Nacion ARGENTINA -
Lic, Administracion, Sec. Presupuesto '
" Obras Sanitarias de la Nacién - ARGENTINA -
Secretario de Estado de Economia.y ' )
Hacienda Gbno. delaPrcia de Salta ARGENTINA
Director de Presupuesto, Banco de_ _ '
Desarrollo Agropecuario PANAMA

Montev1deo : U RUGUAY

" aw nE |
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ROSCONI, Eduardo H.
ROSCONI, Ricardo
Guillermo

ROSS T., Guillermo Juan

ROSSI, Ramiro Julio B

ROZANSKI, Dora W. de
RUFFATO, Alicia B. Gil de

ASAP ARGENTINA |

Jefe Departamento Presupuesto - Inst. Nac. de
Servicios Sociales para Jubilados y

Pensionados ARGENTINA
Planificador Jefe de la Direccion de

Presupuesto - Ministerio de Planificacion PANAMA
Director Nac de Programacion y

Presupuesto - Min. de Obras y Servicios

Pablicos ARGENTINA
Contador General Municipalidad
de la Ciudad de Buenos Aires ARGENTINA

Jefe Div Programacion Presupuestaria,
Dir. Gral de Finanzas - Municipalidad
de la Ciudad de Buenos Aires ARGENTINA



Direccion Presupuesto - o ARGENTINA
SALVATORI Mlguel - Asesor Comision Presupuesto, - o S
Alberto Senado dela Nacion -~ . ARGENTINA-
SANCHEZ ‘Andrés Jefe de Division, Min. de Planificacién , PANAMA

'SANCHEZ Héctor Paulmo
: SANCHEZ, Mabg__l. C. de -
 SANCHO VARGAS,
" -Manuelded. =
SANDLER Héctor Raul

' SANDLER," Guillermo
SANJURJO, Juan Carlos

o SANTANGELO Robetto
Carlos
'$ANTIERE, Juan José

‘.SANTINI BACA Guillermo.
Alfonso

|
|
|
|
|
|
_ 'SALDIVIA, Alcides
_ SANTISO Jesus Abel
- SASOWSKY, Miguel
- SCHIAPPACASE, Maria
" Rosa o
~ SILVA, Pablo -
‘SINCLAIR, Oscar R,
*SCHETTINI Walter A.
SISTO Lu:s -
SOLERA, Marfa del Rosario
SOURROUILLE, Beltrén

|

|

|

|

|

|

|

|

| N

.-~ SPAGNOLO, Alberto
| O .
| o
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Director Provincial de Presupuesto -

Min. de Bconomia Pucts, doBg As. . - ARGENTINA{' ’

 Diréctora de Estudios Economicos. -

" Financieros - Direccién Gral. de Flnanzas .

Mun: de la-Ciudad de Buenos Aires ARGEN'I‘INA

: Jefe Depto. Presupuesto y Aud.,

Instituto del Cafe. . _ COSTA'RICA
Diréctor, Institucion de Capacﬂ;aclon oy

Econdmica (ICE) - ARGENTINA
Direccion Presupuesto : e "ARGE‘NTINA

2do, Jefe Depto. Presupuesto,

Ferrocarriles Argentinos .- . ARGENTINA :

Sub-Contador Gral-a/e Sec. de Hac1enda

~ Contadurfa Gral de la Nacién : ARGENTINA

Subsecretario de Relaciones Prov1nc1a1es

Ministerio de Economia o ARGEINfI‘INA N

Asesor de la Comision de Hacienda y
Presupuesto - Cdmara de Dlputados

del Chaco , ARGENTINA .

Director Gral - Administracion, Umv : S
Nac. de Rosario - -~ ARGENTINA -
Asesor Téenico, Direccion Gral. de Fin.'y v
Programacion Presupuestana - ARGENTINA
Ferrocarriles Argentinos .~ ARGENTINA

Contador Dir, Gral, de Aviacién Civil  URUGUAY
Sub-Director Min. de Planificacién y -

Pol. Econ6mica - Direccién de Presupuesto PANAMA"

Director de Departamento - L
Contaduria Gral. de la Nacion , URUGUAY
Asesor Técnico. Contadurfa Gral.

de la Nacién, Montevideo. R - - URUGUAY

Jefe Control de Presupuesto,

* Ministerio de Hacienda . " COSTA RICA.

Jefe Departamento Presupuesto..

Ministerio de Salud y Acc1on Social . ARGENTINA .
Director CFI - ARGENTINA .
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STALCAR, Angel
STRADELLA, Rail

STUHL, Susana
SUAREZ, Antonio

SUELDO, Jorge Eduardo

Director Direccion de Presupuesto
Presidente Comision Presupuesto,
Legislatura Santa Fe

Contadora General, Banco

de Seguros del Estado

Gerente de Administracion y Finanzas
Superintendencia de Seguros de

la Nacion

Jefe Departamental Municipalidad
S.M. de Tucuman

ARGENTINA
ARGENTINA

URUGUAY

ARGENTINA
ARGENTINA
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'I‘L;ARANTO;-Juan Carlos

Direccion Presupuesto ' _:ARGENTINA-

~ Asesor de la Comisién de Presupuesto*
_ y Hacienda - H: Cdmara de Senadores.
" de laPcia_ de Buenos Aires T ARGENTIN A

i TASSARRA Roberto Maﬁo Decano, Facultad de Ciencias Econémicas

: TERRASIN _I,’ngelo Raul

 TEVEZ, Gabriel Eligio

TIBERIO, Julio Cesar
- TQLOSA, Roberto :
- TORRES, Ruben Rafael
~TRAVERSA, Silvia
Elisabet i
: TROTTA Mlguel Angel

. UMANSKY, Isasc-
UNIA Mano Esteban
URRUTIA r 'E berth'

T UTRERO GUERRA,
Roberto Gregono

|
|
|
|
|
" TOMASONE, Rodolfo -
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
\

Univ. Nac. del Centro de ]a Provmc1a

"de Buenos Aires - - l"ARGENTINA .

Sub-Jefe de. Investlgacmnes Econdmlcas :
Banco Pcia, de Buenos Aires ARGENT-INA
_ 8enador Provincial - Pt;e Com L o

. Presupuesto = IR ;ARGENTINA :

- ASAP .~ . .- " -ARGENTINA-
‘Direceion- Presupuesto : - T 'ARGENTINA S .
- Banco de la Pcia. de Buenos:Aires - ARGENTINA -

Profésora Adjunta, U.C.A.L.P. - -ARGENTINA

Jefe de Costos y Pfésuﬁuesto deELMA  ~ = =
(Emp. Lineas Maritimas Argentmas) ARGENTINA
Contador General de la Nacién : - URUGUAY

- Director Gral. Admin, Sec. de Agmcultura

Ganaderia y Pesca, Banco Provmcm : h
‘Buenos Aires - - S AR_(}EN TINA

~Asesor Oficina Planeamlento e L
‘Observador Uruguay -~ URUGUAY'

Profesor Adscripto Fac. Cnenc]as

' PohtlcasySoclales . T ARGENTIN A'

. G . ) .
B T e -

B
o e
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VACCARO, Liliana Mirta

VALCARCE SALAZAR,
Antonio
VALLEJO, Hugo

VAN GELDEREN DE
VERA, Alicia Inés
VARESI, Alberto Luis M
VARGAS SANABRIA,
Delfina

VARGAS BRAVO, Rosalia
Castro de

VASINI, Eduardo Héctor

VAZQUEZ, Tamara
Mercedes
VECCHIO, Ricardo

VEGA, Juan E.

VEGA, Susana Nélida
VEGA ALVAREZ, José
Francisco

VIDAL, Martha

VIEITEZ NOVO, Susana

VIGNOLI, Susana
VILANOVA, Segundo

VISANI, Angélica
VERGA, Ana Maria
VECCHIO, Ricardo

VAROLI de VIERA,
Rosario

Coord. Tecn, Adm. de la Sec de
Promocién Social Min. Salud y A SocialARGENTINA

Director General,
Dir Gral de Presupuesto - Misiones ARGENTINA
Jefe Dto. Presupuesto.

Ferrocarriles Argentinos ARGENTINA
Profesional Sectorialista. Dir. Gral. de
Presupuesto - Tucumdn ARGENTINA

Gte. Finanzas Ferrocarriles Argentinos ARGENTINA
Contador Nacional M. de Hacienda COSTA RICA

Directora Nacional de Presupuesto COSTA RICA

Contador Fiscal

Tribunal Cuentas de la Nacion ARGENTINA
Directora Nac. de Presupuesto Of. Nac

de Presupuesto REPUBLICA DOMINICANA
Sub-Gerente de Finanzas Inst Nac. de

Serv. Soc. para Jub. y Pensionados ARGENTINA
Decano Facultad de Ciencias

Econdmicas ARGENTINA
Direccion de Presupuesto ARGENTINA
Jefe Departamento Financiero-Contable

Inst. del Café de C.Rica COSTA RICA
Jefe de Oficina Presupuesto Adm.

Ferrocarriles dei Estado-Uruguay URUGUAY
Jefa de Unidad ANTEL URUGUAY

Contadora Publica.Bco. Pcia. Bs As ARGENTINA
Subdirector General Secretaria de Justicia

Direccion de Técnica y Coord.

Administrativa ARGENTINA
Direccion de Presupuesto ARGENTINA
Director Division Programacion

Sector Pitblico - Oficina Planeamiento y

Presupuesto URUGUAY
Subgerente de Finanzas y Planeamiento

I.N.8.S.J.P. ARGENTINA
Montevideo URUGUAY

=365



' WEISZ-WASSING,
" Nieolas Enrique: .~ - -
' WOSNIUK _Mayo Rawson
: 'ZABALZA,E Jesﬁs

- ZALAZAR Sllvm S

Orellano de’

' ZAMUDIO CAMAGHO, |

Juan -

g 'ZARATE‘ARELLANO

Ezequiel Darfo ~

' "ZOTHNER Hugo-
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- Vlcepres1dente Banco Florencxa S:A -ARGENTINA'

Director Gral Mmlsteno de Economfa

Dn‘ector Dn'eccmn Gral, de Presupuesto PARAGUAY
Direccibn Presupuesto o ARGENTINA\ ]

Serv. y.O. Pblicas- Chubut = ARGEN’I‘INA RS

Subcontador Gral.-Univesidad N aclonal : -

de:Cuyo - Centro Universitario ARGENTINA s

Directora Gral. Dirgecién Gral, de- .~ . ,

Presupuesto- La Rioja- - ARGENTINA )
_ - Comisién de Hacienda, Univ Autonoma . o
.- 'Da "Nuevo Leén- de Monterrey L MEXICO*







