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BAUDRILLART, WENCESLAS, y PoINSARD, ROBERT: Veinte
afios de reformas presupuestarias: En busca de un ba-
lance internacional. XVl Congreso Internacional de
Ciencias Administrativas (IISA/11AS). Grupo de Tra-
bajo «Sistemas Presupuestarios Integrados». Bruselas,
1982. 128 pp. Texto bilingiie francés/inglés.

Se inicia este informe con la adver-
tencia de que fue inicialmente prepa-
rado por el Instituto Internacional de
Ciencias Administrativas para respon-
der a una consulta formulada por la
Divisién para la Administracién y el
Desarrollo, del Departamento de la
Cooperacion Técnica para el Desarro-
llo, de las Naciones Unidas, Nueva
York.

Michel Lesage, director general del
Instituto Internacional de Ciencias
Administrativas, indica en el prefacio
que este informe fue presentado en la
VIl reuniéon del Grupo de Trabajo
«Sistemas Presupuestarios Integra-
dos», celebrada en Madrid en junio

de 1980, en el marco del XVIII Con-
greso Internacional de Ciencias Admi-

.nistrativas, que sefialaba el L aniver-

sario del Instituto (11ISA/ITAS).
Informa, asimismo, de que este
texto bilingiie, francés/inglés, es una
version revisada a la luz de las discu-
siones y las observaciones de los par-
ticipantes, completada con los datos
suministrados por un ulterior informe
finlandés y por otros remitidos tras
del cierre de los debates —Italia y
Holanda especialmente—; advierte
igualmente que el informe ha sido pre-
parado para la edicién por Emmanuel
Neuman —a quien dedica la gratitud
del Instituto— a partir de las respues-
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tas de un cuestionario distribuido en
1979, que se incluye como anexo.

Los autores del informe han utiliza-
do también datos recogidos en reunio-
nes precedentes: Bonn-Bad Godes-
berg, en 1973; Méjico, en 1974; Oslo,
en 1975; Viena, en 1976; Abidjan, en
1977, y Bruselas, en 1979.

Los sistemas presupuestarios inte-
grados (PPBS, RCB, etc.) tienden a
mostrar la forma en que se coordinan
los objetivos y las actividades de la
administracién publica para hacer
mas transparente la gestion publica, y
s¢ ha podido decir que los sistemas
presupuestarios integrados eran hijos
del ordenador y del crecimiento eco-
némico de los afios 60. La publicacién
de la sintesis de resultados llega en el
momento en que, COMo consecuencia
de la crisis econémica mundial, casi
todos los Estados se encuentran en-
frentados a los problemas resultantes
de un crecimiento econdémico cero.

La reunion de Madrid puso de re-
lieve la lentitud del ritmo de todas las
reformas presupuestarias emprendi-
das entre 1960 y 1980, la modestia de
sus primeros resultados, los largos
plazos necesarios para la implanta-
ci6n y el buen funcionamiento de las
nuevas técnicas, las presiones ejerci-
das por las grandes organizaciones y,
sobre todo, la resistencia al cambio
por parte de la iniciativa, los parla-
mentarios, los funcionarios o los ciu-
dadanos. Se ha preparado el terreno
para los presupuestos plurienales.

_ El informe se abstiene de hacer re-

comendaciones. Se limita, voluntaria-
mente, a suministrar informaciones
sobre un tema importante y actual en
plena evolucién.

Entre otros muchos temas, el XV111
Congreso Internacional de Ciencias
Administrativas (Madrid, junio de
1980), se ha dedicado a la tarea de
establecer el balance de veinte afios
de reformas presupuestarias en cerca
de treinta Estados, nos dice la intro-
duccidn, después de diez afios de ha-
ber cotejado ideas y experiencias, des-
de que, en 1971, se planted la cuestién
por primera vez en toda su amplitud,
dada la urgencia internacional de un
nuevo planteamiento del tema del gas-
to publico. Era evidente la comunidad
de reacciones ante el fenémeno y tam-
bién la multiplicidad de formas para
abordarlo.

Quedd claro en esa ocasién que la
mayor parte de los Estados implica-
dos se encontraba en el comienzo de
un movimiento de transformacion
profunda con incidencia —simultinea
o alternativa— sobre métodos de re-
flexion y analisis, instrumentos conta-
bles, procedimientos de control cuya
mas espectacular manifestacion era la
introduccion oficial del PPBS en el
Departamento de Defensa de los Es-
tados Unidos en 1961. El seguimiento
del desarrollo del tema, por parte del
Grupo de Trabajo «Sistemas Presu-
puestarios Integrados», plasmado en
Bruselas —abril de 1979— se plasma
en la actitud adoptada en Madrid-
1980: mas alla de la aparente conver-
gencia de actitudes nacionales, de la
identidad de términos utilizados, ;no
habria, en realidad, una gran diversi-
dad en la estimacion de los problemas
y en la clasificacion de las prioridades?
La diversidad de situaciones econémi-
cas, de tradiciones politicas, de dispo-
sitivos juridicos ;no explicaria que las
reformas presupuestarias hubieran
tendido a objetivos diferentes y alcan-
zado grados desiguales? Por ello, ¢l
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Grupo de Trabajo quiso saltar por
encima de la exposicién y la discusion
de las experiencias nacionales y eligié
la adopcién de una actitud resuelta-
mente comparativa, a fin de aprestar
«ex novo» un balance de conjunto de
la reforma presupuestaria.

El momento era oportuno. Se con-
sideraba madurado el sistema presu-
puestario integrado, al que se tenia
por necesario. La situacion habia evo-
lucionado profundamente desde el in-
forme general de 1971. La revaloriza-
cion de los precios de la energia tuvo
importantes consecuencias presupues-
tarias. Los paises productores de ener-
gia disponian de medios de financia-
cién de un intenso desarrollo econé-
mico, y quisieron utilizar a este fin las
mas modernas técnicas de decision y
gestion de sus finanzas publicas. Los
Estados de tradicion industrial vieron
como se reducia sensiblemente su ca-
pacidad de accién, y el encarecimien-
to general de las materias primas y de
los bienes de equipo obligaron a los
paises que lograban el despegue indus-
trial a una creciente severidad en la
eleccién de sus politicas de desarrollo.
Los Estados mas pobres habian de
asegurarse la maxima eficacia en su
politica financiera interior y exterior.

Para los miembros del Grupo, com-
parar significaba la aprobacién de un
marco en el que las delegaciones na-
cionales aceptarian inscribir sus res-
puestas. Con perspectiva historica a
largo plazo, aparecerian asi las lineas
maestras de las transformaciones que-
ridas por los Estados, asi como los
progresos realmente obtenidos. Con
este proposito, Guy Braibant, director
general del Instituto Internacional de
Ciencias Administrativas, y Leopold
Sleebus, presidente del Grupo de Tra-

" bajo «Sistemas Presupuestarios Inte-

grados», confeccionaron un cuestio-
nario, en base a los riesgos financie-
ros de la decisién presupuestaria. Se
trata de plasmar la situacidn existente
en 1960, comienzo de los procesos de
reforma, y las sucesivas etapas de la
transformacion; tiende a puntualizar,
al terminar 1979, los resultados obte-
nidos respecto de la decisién presu-
puestaria, de las informaciones dispo-
nibles, de su utilizacion. Termina con
una interrogante respecto de resulta-
dos obtenidos y perspectivas en expec-
tacion.

Dieciséis respuestas nacionales y
una de organizacion internacional en
Madrid, suministraron la base de los
cambios realizados en esta ocasion.
En ellas se basa este informe sintesis,
asi como sobre documentacién ante-
rior, de varios tipos y origenes, que
refuerza el caracter internacional de
las comparaciones efectuadas.

La iniciativa se desarrolla en dos
tiempos. A partir de la evoluciéon de
los gastos de los Estados implicados,
la primera parte puntualiza las carac-
teristicas de sus presupuestos en 1960
y analiza las etapas registradas en es-
tos veinte afios de continuas reformas.
Intenta fijar el proceso de voluntad
de mejora de la decisién presupuesta-
ria, en dimensiones clasicas y nuevas.
La segunda parte —que se refiere Gni-
camente a 10s Estados que respondie-
ron al cuestionario y, por tanto, pun-
tualiza un momento comun— trata de
dar la imagen de lo que son hoy esos
presupuestos con relacién a los obje-
tivos anunciados. Es una crénica del
desarrollo del cambio, a partir de
preocupaciones, ideas y técnicas com-
partidas, con referencia a las logicas
diferencias existentes.

Los andlisis ofrecidos en este infor-
me, por lo tanto, se apoyan en fuen-

DA-1983, nim. 198. W. BAUDRILLART y R. POINSARD. Vingt annés de reformes budgetaires: Essa...



Recensiones

DA-1983, nim. 198. W. BAUDRILLART y R. POINSARD. Vingt annés de reformes budgetaires: Essa...

456

tes heterogéneas, como también lo
son, en parte, las respuestas al pro
pio cuestionario, independientemente
—udesde luego», segin apuntan ellos
mismos— de la subjetividad de los au-
tores del informe, «que han podido
traicionar en algiin caso la realidad
de las informaciones suministradas
por las delegaciones nacionales».

PRIMERA PARTE
Los procesos de reforma

En tres apartados, de distinta exten-
sion, que ahora veremos, se divide
esta primera parte del informe.

1. LOS RIESGOS FINANCIEROS

Monuos del presupuesto del Estado
v del conjunto de las Administracio-
nes publicas en 1960, 1970 v 1979.
(Qué porcentaje del producto nacio-
nal representaban esos montos?

La preocupacion de eficacia en el
gasto publico es antigua. La continua
diversificacion de las intervenciones
de los Estados ha dejado inoperantes
los tradicionales métodos de moda en
los Parlamentos decimondnicos. De-
masiado numerosas, las necesidades

de la colectividad han de ser jerarqui- -

zadas mediante procedimientos mads
formalizados que el debate politico
—eventualmente, hijo de un voto glo-
bal—. Se impone la revisidn periddi-
ca. Y no es suficiente el criterio intui-
tivo respecto de la eficacia. Lo que da

vida a nuevos métodos de administra-
¢ién, cambio profundo de mentalida-
des. El aumento del volumen del gas-
to publico ha sido el motor.

El economista aleman Wagner esti-
maba, ya en el afio 1892, que el movi-
miento de alza continua constituye
una ley. Es dificil la comparacién en-
tre Estados: de planificacién centrali-
zada, o de economia de mercado, Es-
tados unitarios o federales... En valor

absoluto, no obstante, el aumento es
general, aunque con diferencias;
EEUU (por 4,5), RFA (por 4), Polo-
nia (por 4,5), Hungria, Francia, Cana-
da, multiplican sus gastos por 6 a 8
veces. Mas fuertes son los incremen-
tos de Finlandia (por 12), Espaiia (por
17), o Italia (por 23). Cifras cantan,
pero pueden engafiar, ya que no tie-
nen en cuenta la inflacion que incide
sobre el valor real de esos numeros:
hay que considerar la «ratio» presu-
puesto del Estado/PIB. Habla por si
mismo el cuadro que se incluye en el
siguiente apartado.

2. LA SITUACION EN 1960

¢ Unidad del presupuesto del Estado
o pluralidad de presupuestos auténo-
mos (Ministerios, agencias ...)?

Principios fundamentales del Dere-
cho presupuestario clasico: unidad y
anualidad presupuestarias. Principios
que se alteran por la evolucion de las
condiciones y por el volumen de la
actividad del Estado. La realidad ha
exigido modificaciones en tiempo y
forma.
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EVOLUCION DE ALGUNOS PRESUPUESTOS ESTATALES
1960: Base 100 (Turquia base 100: 1970)
1960 1970 1979
Pafs Evol. % Evol. % Evol. %

pres. PIB pres. PIB pres. PIB
Austria .......... 100 24,8 210 22,6 528 234
Bélgica .......... 100 — 266 — 883 —
Canada .......... 100 17,4 245 19,2 794 20,5
Comun. Europea .| — — — — — —
Egipto ........... — -— — — — —
Espafia .......... 100 11,8 465 14,6 1.695 10,4
EEUU ........... 100 18,5 213 20,5 505 20,1
Finlandia ........ 100 22,7 292 239 1.199 27,3
Francia .......... 100 24,1 142 210 577 21,2
Hungria ......... 100 49,2 252 63,4 589 75,0
Italia ............ 100 19,2 310 20,5 2.303 39,9
Holanda ......... 100 27,2 318 31,7 1.040 39,7
Polonia .......... 100 55,0 . 186 52,8 555 60,7
RFA ... ......... 100 13,8 176 13,0 406 14,7
Suecia ........... 100 17,0 230 210 822 31,0
Suiza ............ 100 8,6 257 9,1 533 10,9
Turquia ......... — — 100 20,2 375 19,5

Son datos procedentes de los infor-
mes nacionales. Consideremos, por
via de ejemplo, que EEUU tenian, en
1960, un presupuesto unico federal
(con capitulos independientes: auto-
pistas, seguridad social, pensiones de
funcionarios); Espafia tenia un presu-
puesto anual lnico que cubria sola-
mente los gastos de la Admninistra-
cién central, mientras que algunos or-
ganismos auténomos tenian su propio
presupuesto independiente; Italia vo-
taba una ley anual para cada Mi-
nisterio.

El principio de la unidad ha sufri-
do embates no desdefiables, pero ra-
ramente ha sido abandonado del to-
do. Continuia presente la voluntad de
conservar una visién de conjunto.

En cuanto al principio de anuali-
dad, también ha pasado por diversas
vicisitudes.

Veremos a continuacién, muy bre-
vemente, los distintos puntos que
completan esta primera parte.

Unidad o diversidad de trato de los
gastos de inversion vy de los gastos de
JSuncionamiento.— Unos y otros gas-
tos han sido considerados de modo
diferente por la ciencia financiera.
(Improductivos los primeros y apre-
ciados los segundos? Hay diferentes
opiniones, multiples, seglin circuns-
tancias de tiempo, lugar y coyuntura.

Subdivision de los gastos publicos

v criterio para hacerlo (naturaleza
econdmica, organismos prioritarios,
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JSunciones del Estado, etc.).— Esta cla-
sificacion plantea problemas de fon-
do. Elegir una clasificacion significa
determinar una cuestién privilegiada
y, por ende, decidir que no se puede
responder a otras cuestiones. Hay, no
obstante, una gran convergencia, en
1960: se situa en primer lugar la prio-
ridad del organismo y en segundo la
naturaleza econémica del gasto. Sub-
divisién organica. Difiere la termino-
logia —seglin las estructuras politi-
cas— pero el principio permanece: la
unidad de referencia es el organismo
ministerial y la primera subdivision
es frecuentemente la de los grandes
servicios componentes del mismo.
(Por ejemplo, Austria recapitula el
conjunto de sus gastos en cuatro fun-
ciones: educacién/cultura, sanidad,
economia, resto.)

Presencia o ausencia de referencias
covunturales ajenas al afio presupues-
tario.—Decision presupuestaria: pro-
yecto con base en la actuacidén pasa-
da. Debate: aportacién de datos que
introducen lo nuevo del proyecto.

Justificacion de las peticiones de
crédito.—De hecho existen dos clases
de justificaciones: una, dentro del apa-
rato gubernamental; otra, para facili-
tar ¢l debate entre ejecutivo y legisla-
tivo. Las primeras, numerosas y deta-
lladas. Las segundas —una vez apro-
bado’ el proyecto gubernamental— ,
de caracter extrapresupuestario. Ine-
vitables, naturales, las diferencias de
detalle de pais a pais.

Criticas contra esie procedimiento
de elaboracion del presupuesto.—Las
conclusiones reflejadas por los infor-
mes nacionales cubren un campo muy
extenso. Algunas, comunes; otras, pe-
culiares, individualizadas. (Ejemplo:
Egipto, inadaptacién al cambio inhe-

rente a la nacionalizacidn generaliza-
da como consecuencia del compromi-
so nacional tendente a la construccidn
del socialismo.)

Convergen otras objeciones: ausen-
cia de perspectiva del presupuesto, a
medio o largo plazo (Bélgica, Canada,
Comunidades Europeas, Holanda,
RFA, Suiza); a falta de conocimiento
de los efectos economicos del presu-
puesto (lo que se refiere a nomencla-
turas incompatibles con la contabili-
dad nacional). Canad4, Francia, Ita-
lia, RFA, Suiza, EEUU, subrayan es-
ta carencia, que unen a otra laguna
del proceso presupuestario: clarifica-
¢ién insuficiente de los objetivos de la
accion publica. Ni la preparacién in-
terna en la Administracion, ni el de-
bate Gobierno/Parlamento, son orga-
nizados a partir de la definicion de
grandes objetivos que, mediante suce-
sivas elaboraciones, se transformarian
en decisiones de utilizaciéon de medios
precisos (Canada, Francia, Italia, Ho-
landa, estan de acuerdo).

Otra caracteristica de los métodos
presupuestarios de la época: no hay
termémetro de los resultados fisicos
de la accion publica. No hay una re-
lacién conocida sistemdtica entre gas-
to y gestibn. Los gastos crecen de
modo casi automatico (rigidez presu-
puestaria creciente, al alza). La 16gica
de la continuidad se lleva la palma, a
falta de debates sobre objtivos y re-
sultados, situacion conocida en Fran-
cia con la expresion «le poids des ser-
vices votésn, es decir: «mantenimiento
de decisiones anteriores»: alrededor
del 90 por 100 de los nuevos pre-
supuestos.

«Podemos reagrupar estos fallos en

dos grandes grupos: el primero es el
de los sistemas de informacién: falta
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de una nomenclatura econdmica, fal-
ta de calibre de los resultados fisicos,
falta de una presentacion de sintesis.
El segundo es el de los métodos de
trabajo: debate sobre los objetivos,
insercién de la decision de una pers-
pectiva a mas largo plazo. Existe una
amplia interdependencia entre estos
elementos, pero segin que los Estados
hayan privilegiado a uno u otro, sus
reformas presupuestarias daran prio-
ridad a rutas diferentes.»

3. LAS LINEAS MAESTRAS DE LA RE-
FORMA

Los informes nacionales ponen de
- relieve la diversidad de las actuaciones
nacionales respecto de la reforma pre-
supuestaria: es, simplemente, la espe-
cificidad del genio peculiar de cada
pueblo, de cada Estado. Se alza, sin
embargo, una comunidad de légica
—dentro del pluralismo—; las dife-
rentes reformas emprendidas serdn
agrupadas en los siguientes temas:

— unificacion de los presupuestos;

— integracién del presupuesto
anual en una planificacién o
una programacion plurienal de
caracter econdmico y/o finan-
ciero;

— definicion de una nomenclatura
tanto econdmica como funcio-
nal;

— creacion de un presupuesto por
objetivos;

— creacién de un presupuesto de
programas;

— desarrollo de anilisis de pro-
gramas;

— preparacién de presupuestos
alternativos.

Con el no muy exhaustivo desarro-
llo de los puntos arriba sefialados,
termina esta primera parte del infor-
me. La enunciacién de los mismos
aparece suficientemente descriptiva de
su contenido, al margen de la casuis-
tica que, si bien siempre interesante,
excederia ampliamente los limites per-
mitidos a esta recensién bibliogréfica.

SEGUNDA PARTE

El estado de la reforma en 1979

OBIJETIVOS

La cuestidn planteada en el aparta-
do 4-1 del cuestionario era: «;Existe
una explicacion y[o una estructura-
cion sistemdtica o parcial de los obje-
tivos del Estado para su actividad, en
términos de resultados fisicos pro-
puestos, en términos de impacto sobre
el entorno socioeconomicon»?

Las respuestas afloran la gran di-
versidad de las aplicaciones del con-
cepto de objetivo. Los objetivos se
sitian a «nivelesn de generalidad, no
excluyentes entre si: objetivos globa-
les (Canad4, Comunidad Econémica -
Europea, Estados Unidos, Finlandia,
Francia, Hungria, Holanda, Polonia,
RFA, Suiza); objetivos sectoriales
(Canad4, Turquia, Espafia, Holanda),
poco frecuentes; objetivos para un
conjunto de actividades administrati-
vas o un servicio (Austria, Canada,
Comunidad Econémica Auropea, Es-
pafia, Estados Unidos, Holanda, Sui-
za, Egipto). El conjunto constituido
por los objetivos puede también ser
e¢xaminado en funcién de las partes
de la accion publica que cubre, y en
funcién de su estructura interna.
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PROCEDIMIENTO ANALITICO

El apartado 4-1 incluia otra cues-
tion: «jExiste utilizacion sistemdti-
ca/frecuente/ocasional de los proce-
dimientos analiticas con vistas a opti-
mizar los gastos publicos? ;Se infiere
de los programas de accion?

El procedimiento analitico ofrece
una «iluminacién» sobre un problema
econdmico o social con componente
presupuestario. Se trata de «evaluar»
y de «optimizar», asi como de «presen-
tar soluciones alternativas», para po-
der elegir. Citaremos dos casos de
aplicacion exhaustiva de estos méto-
dos: Holanda, «previsiones pluriena-
les»; Estados Unidos «el presupuesto
de 1979 fue el primero preparado se-
gun la 6ptica ZBB de!l Presidente. El
ZBB implica esfuerzos para comparar
cada programa basico existente con
programas potenciales. En el seno de
cada agencia, cada programa es segui-
do, evaluado y clasificado con respec-
to a todos los demas programas, a fin
de investigar la eficacia maxima del
conjunto de los gastos».

PLANIFICACION DEL DESARROLLO ECO-
NOMICO Y SOCIAL DE LA NACION

La pregunta era: «/Existe una pla-
nificacion del desarrollo econémico y
social de la nacion? ;Global o parcial?
¢A qué aspectos se refiere particular-
mente? La planificacion ;tiene un ca-
rdcter imperativo o indicativo, para
la preparacion del presupuesto?

Las respuestas ponen de relieve nu-
merosos disposistivos dispuestos para
la planificacién, que se presentan ba-
jo variadas formas, y con papel ya
indicativo, ya imperativo respecto del
procedimiento presupuestario.

PROGRAMACION PLURIENAL

La pregunta planteada era la si-
guiente: «;Existe una programacion
plurienal de los gastos del Estado con
fijacion de los resultados apetecidos?
iSe refiere a todas las actividades del
Estado o a una parte? ;A qué activi-
dades del Estado se refiere mds parti-
cularmente? ;Si existe una planifica-
cion, de qué naturaleza es el anexo
entre la programacion y la planifica-
cion? El horizonte jes el mismo? En
el caso de que algunas actividades del
Estado no estén cubiertas por una
programacion plurienal, ;son objeto
de proyecciones financieras? ;Por
cuantos anos?»

La programaci6n plurienal deberia
permitir tener en cuenta la introduc-
cidn progresiva de acciones, asi como
condicionamientos intertemporales y,
por ello, efectos liberados en el tiem-
po, sin dejar de conservar una cohe-
rencia con el presupuesto anual; tres
tipos de programacién evocan los in-
formes nacionales (previsién, planifi-
cacion y programacion), con tres tipos
de contenido (exclusivamente finan-
ciero, financiero con norma de finan-
ciacién o a la vez financiero y fisico).
El informe estudia in extenso los pro-
blemas que pueden derivarse en los
diferentes casos.

NOMENCLATURA

La pregunta planteada era: «;Cudl
es la estructura de la o las nomencla-
turas utilizadas para el presupuesto
del Estado? ;Se utilizan las mismas
nomenclaturas en prevision y en eje-
cucion del gasto? ;Qué identificacion
del gasto permiten? (organismo dutor
del gasto, naturaleza econdmica, pro-
grama en el que el gasto participa...).
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Si hay varias nomenclaturas, ;Cudles
son las relaciones y las posibilidades
de paso entre ellas? (independencia,
correlacion, paso automadtico...) ;Es-
tas nomenclaturas son utilizadas sola-
mente para el presupuesto anual o
igualmente para una planificacion o
una programacion plurienal?

La presentacion de los gastos publi-
cos se hace, en la totalidad de los
casos, segin diferentes criterios, casi
siempre los mismos: organico, econé-
mico, funcional, programdtico, deci-
sorio, tipo de cuenta, etc. Para cons-
tituir una nomenclatura basica, se
combinan los criterios. En ESPANA:
«la combinacidn de las clasificaciones
organica y econémica determina el
capitulo presupuestario como una
unidad de adscripcion de los recursos,
identificada por un nimero de siete
cifras».

INFORMACIONES NO FINANCIERAS

Dentro del marco presupuestario fi-
gura de modo sistematico un tipo de
informacion no financiera: el efectivo
de agentes, distribuido a menudo por
categorias. Otras informaciones no fi-
nancieras: recursos en inmuebles, ma-
quinas, equipo, actividades, produc-
tos... son mencionadas aproximada-
mente una vez de cada dos. Desempe-
fian, al parecer, un papel accesorio.

INFORMACIONES SOBRE COSTOS

Por lo que respecta a los costos, las
preguntas eran: «Las informaciones
sobre los medios, las actividades y los
resultados jestdn estructuradas de 1al
modo que puedan ser relacionadas
con las informaciones financieras?
. Permite esta relacion determinar el
costo parcial o total de los programas

o de las actividades de la Administra-
cion? ;Con qué grado de agregacion?
¢ Teniendo en cuenta la amortizacion
de las inversiones?

Qué costo? ;Costo de qué? Es inte-
resante el resultado del cruce de las
respuestas a ambas preguntas, referi-
do a los paises («con tal que los infor-
mes nacionales hayan sido bien inter-
pretados», puntualiza el informe). La
evaluacién de los costos parciales
plantea problemas técnicos complica-
dos, evocados a veces en términos ge-
nerales. El informe espariol los clasifi-
ca segun que se refieran:

— «a la imputacion y la distribu-

cion de los costos de personal
(a los diferentes programas);

— a los programas residuales y de

administracion general;

— a las prestaciones de servicios

de una unidad a otra».

PREGUNTAS COMUNES A LAS DIFERENTES
CATEGORIAS DE INFORMACION PRESU-
PUESTARIA

Estas preguntas eran: «;Cudles son
los organismos emisores de informa-
cion? ;Cudl es el numero de informa-
ciones suministradas? Estas informa-
ciones ;son suministradas en previ-
sion? ;De modo retrospectivo™

Dada la complejidad de! tema, el
informe propone la confeccién de un
marco de andlisis y de prestacién re-
lativo a los proyectos de ley de finan-
zas y a los documentos anejos sumi-
nistrados de modo sistematico por el
ejecutivo al legislativo. '

RESULTADOS DE LA EJECUCION DEL PRE-
SUPUESTO Y COTEJO PREVISION/EJECU-
CION

~ Comentario sensiblemente idéntico
al del apartado «Informaciones sobre
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los costosn, si bien atenuado. El siste-
ma de contabilidad es mencionado en
todos los informes, pero, en general,
con pocos detalles sobre su funcio-
namiento.

RESULTADOS DE LA REFORMA

La cuestion planteada era: «Las re-
formas evocadas en los pdrrafos pre-
cedentes ;han:

— implicado modificaciones insti-

tucionales o de hecho en las re-
. laciones entre ejecutivo v le-
gislativo?;

— implicado modificaciones sensi-
bles en los métodos de trabajo,
en particular de gestion de
servicios?; .

— implicado una transformacion
de los métodos de adopcion de
decisiones en los mds altos esca-
lones de la Administracion o en
el seno del Gobierno, mds par-
ticularmente por lo que se refie-
re a las decisiones presupues-
tarias?

¢Cudles han sido los principales
€xitos y las principales dificultades ha-
llados (datos sumarios)?

En cuanto a las reformas presu-

puestarias, hay que registrar la lenti--

tud de las realizaciones concretas, si
bien en general se ha dejado sentir la
preocupacion por conseguir una evo-
lucién de las herramientas presupues-
tarias, incluso mas alla del limite de
las respuestas que pedia el cuestiona-
rio. Lo ilustra el informe de los
EEUU: «Un factor que aporta probla-
blemente un esclarecimiento reside en
¢l hecho de que una gran parte de los
cambios en la presentacion del presu-
puesto durante los dos altimos dece-

nios encuentra su explicaciéon en el
cambio de la tecnologia. Con la mejo-
ra radical de la tecnologia del proceso
de la informacié6n, existen grandes po-
sibilidades fisicas para suministrar y
para poner al dia los datos. La fre-
cuencia y el nivel de detalle de las
actualizaciones de las estimaciones
presupuestarias ahora corrientes ha-
brian sido fisicamente imposibles de
realizar veinte afios antes. La comple-
jidad creciente de la sociedad impide
notablemente los esfuerzos de simpli-
ficacion y racionalizacion del presu-
pueston.

Y pasamos a continuacién a trans-
cribir integramente, por su indudable
interés, las conclusiones del informe.

CONCLUSIONES

«El balance de conjunto de los re-
sultados del movimiento de reforma
presupuestario que se ha desarrollado
en el mundo a partir de los afios 1960
demuestra que, en ningln pais, esta
reforma ha dado lugar a una aplica-
cion sistematica generalizada de un
sistema presupuestario integrado, es
decir, que constituya una parte inte-
grada del ciclo de razonamiento y de
procedimientos de la direccion por los
objetivos. '

»Esta comprobacion vale igualmen-
te para los Estados Unidos, donde, en
1967, por orden del Presidente, un
“Planning Programming Budgeting
System™ se ha hecho aplicable al
conjunto de la Administracién,
hasta 1971.

»Pero ha habido numerosas aplica-
ciones interesantes en terrenos parti-
culares de la Administracién Publica
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y en diferentes niveles de la decisién
publica. La razén de ello reside en
que la aplicacién de un sistema presu-
puestario integrado exige que satisfa-
ga “a priori” varias condiciones técni-
cas, entre ellas la de que su realizacién
y preparacion exigen mucho tiempo.

»Ello explica la lentitud de la reali-
zacidn de las reformas presupuesta-
rias. A ello se afiade que la voluntad
politica necesaria para esta realiza-
cién, que generalmente es firme y de-
cidida al comienzo de la reforma, se
debilita a continuacién, y a menudo
carece de duracién.

»Las reformas, sin embargo, han
dado lugar a esfuerzos vilidos e im-
portantes en ¢l terreno de la raciona-
lizacién de la decision politica y pre-
supuestaria, y en el de la gestién de
las administraciones y servicios pabli-
cos. Estos esfuerzos merecen una
atencién particular, ya que su conti-
nuacion y su generalizacién eventua-

les pueden contribuir en el porvenir a .

la racionalizacién de la direccién en
el sector publico en una medida
importante.

»Sefialemos primeramente los es-
fuerzos para extender y mejorar la
informacién de las instancias presu-
puestarias, del poder ejecutivo y del
poder legislativo. En estos tiempos en
los que el Estado y los poderes phbli-
cos en general han de ocuparse de
casi todos los aspectos de la vida de
los ciudadanos en la sociedad, es ab-
solutamente indispensable que los di-
rigentes de la sociedad estén cada vez
mejor informados de los hechos y de
los factores que determinan el entor-
no econdmico y social que condiciona
muy ampliamente la direccién de los
asuntos publicos.

»Es preciso advertir inmediatamen-
te los esfuerzos de planificacion del

desarrollo econdémico y social de la
nacion.

»lmporta igualmente citar la aplica-
cidn de diversas técnicas de analisis
en el marco de las iniciativas analiti-
cas emprendidas para esclarecimiento
de las decisiones, blen ‘ex ante”, bien

“ex post™.

»En el terreno de la concentracion
de la atencion sobre los objetivos, es
preciso mencionar los esfuerzos des-
plegados en materia de identificacion
y de analisis de programas de accion.
La evaluacion de programas y la me-
dida de los logros van siendo progre-
sivamente una parte integrante de la
gestion de los servicios ptiblicos. A la
preocupacion de la eficiencia y de la
eficacia se afiade la tendencia crecien-
te a fijar responsabilidades por pro-
grama.

»En el 4mbito presupuestario pro-
piamente dicho, es de notar la modi-
ficacién de la nomenclatura presu-
puestaria segun criterios multiples, a
saber: el organico, el econémico, el
funcional y por programas. Compro-
bamos asi una cierta tendencia a dar
en los documentos presupuestarios in-
formaciones no financieras relaciona-
das con los resultados fisicos espera-
dos de la ejecucion de los presu-
puestos.

»Recordemos, igualmente, que la
prevision presupuestaria que, en su
concepcién clasica, es anual, va si-
tuandose cada vez mas en una pers-
pectiva plurienal del gasto publico.

»Finalmente, sefialemos que estan
en marcha esfuerzos para desarrollar
y mejorar el control de los resultados
de la ejecucién de los presupuestos.
Mencionemos sobre todo el desarro-
llo de una contabilidad pablica anali-
tica y el recurso, cada vez mas fre-
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cuente, a las posibilidades que ofrece
el empleo de los medios informaticos.
E! proceso electrénico de datos, que
s¢ desarrolla rapidamente en el mun-
do, esta llamado a venir en ayuda, de
modo inestimable, no sélo del registro
contable, sino también de la constitu-
cién de un sistema de informacién
que serd cada vez mas indispensable a
la direccién de los asuntos publicos.

»Tenemos la conviccion de que la
publicacion de resultados alcanzados
por las reformas presupuestarias se
mostrara muy 0til, ya que llega en el
momento en que casi todos los Esta-
dos del mundo se encuentran enfren-
tados con los problemas resultantes
de un crecimiento econémico cero, lo
que se traduce, en el ambito de las
finanzas piiblicas, es una disminucidn
importante de los ingresos, en tanto
que los gastos contintian creciendo.

»Es de presumir que, colocados an-
te este desafio presupuestario, los di-
rigentes responsables de la gestién pi-

blica habrdn de recurrir, cada vez
mas, a medidas de racionalizacion de
la direccidon.»

L. SLEEBUS
Presidente del Grupo de Trabajo
«Sistemas Presupuestarios Integrados»s

El informe incluye a continuaci6n,
en calidad de anexo, el cuestionario
remitido a los distintos paises. Aun-
que lo esencial del cuestionario ha
quedado reflejado a lo largo de la
presente recensién, relacionamos a
continuaciéon los epigrafes de que
consta: 1. Motivacién; 2. Cuestién
preliminar, los riesgos financieros; 3.
Visidn historica de la reforma; 4. Es-
tado de la reforma en 1979; 5. Los
proyectos.

MAR(a TERESA DE Jesus CANO
OLIVARES
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