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CAPITULO |

INTRODUCCION

Tuve la suerte de que se me asignara para trabajo de
tesis el tema "Reformas Necesarias al Sistema Presupuestal -
de Guatemala”, por cuanto me da la oportunidad de expre-
~ sar mi pensamiento sobre un aspecto de las Finanzas Poblicas

de Guatemala que siempre me ha atraldo con particularidad.

E! trabajo tiene como objetive primordial sefialar a
la atencidn de las cutoridades fiscales algunas de las defi-
ciencias més sobresalientes, tanto de orden conceptual como
operativo, que a mi juicic adolece la elaboracién y ejecu~-
cién del presupuesto fiscal, asi como indicar los soluciones
que estimo convenientes, En especial sefalo la imperiosa -
necesidad de que en Guatemala se adopte un sistema moder

no en la elaboracidn del presupuesto fiscal,

c) Evolucién del Presupuesto Fiscal
La concepcidén tradicional del rol dei Estado en la =

economla residia en que su inf_éwenc i6n debia ser timitada -



y, por lo tanto, el volumen de su accién finonciera debfa ser ml-
nima. Esta idea obedecla al convencimiento de que los gastos del
. Estado eran esencialmente improductivos y que los recursos por &l

utilizados ~restados a la iniciativa privada— significaban una dis

minucién. de las posibilidades de desarrollo econdmico.

Para la finanzuéﬁ- piblica ortodoxa existfa una clara llnea
divisoria entre las necesidades que podrfan satisfacerse por medio
de la actividad del Estado y las que deblan quedar a cargo de la
~empresa particular. Anfonio de Marco llama a las primeras "nece
sidades colectivas”, queriendo significar a aquelias que nacen del
desarrollo de la organizacién social: defensa nacional, funciones

- administrativas, administracién de justicia, por ejemplo, Sin em
bargo, el mismo de Marce, considerado como el mﬁ; brillante de
los tratadistas modemos de la finanza clésica, ha a;nplludo'el rol
del Estado al admltir que clertas necesidades re_luéionudas con la
higiene, ! desempleo, el analfabetismo, la desnutricién, la fal
ta de salud, el bajo nivel técnico del frabajader, por ejemplo, -
que no siendo colectivas en su esencia, han pasado a serlo por las

relaciones que -establece la sociedad moderng; es decir, que las -

»

™
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deficiencias de cada uno, hacen un_problema que afecta a to-
dos. Sélo en los Gltimes afios se ha empezado a considerar el
problema désde el dngulo mucho més amplio de la eficiencia=
del Gobiemo como mecanismo elaborador de la polftica econé
mica y social.
b) Repercusién de las decisiones de! Gobiemo sobre el desa-
rrollo econémico '

Gran parte de las decisiones del Gobiemo se expresan
a través del presupuesto fiscal, sobre todo aquellas que nids di
rectamente influyen en los fendmenos econémicos. De ahl que
se afirme que el presupuesto fiscal representa «i plan de accién

que se propone realizar e} Gobiemo durante un perfodo presu-

puestario.

Ese'plan de accién ejerce inevitable y trascendental -
influencia en las decisiones econémicas dél sector privado y =
en el curso de los acontecimientos econdémicos de toda la na=—
cién, Consifier_eﬁos, por ejemplo, los_ga;fos pﬂbiicos. Lo que

el Gobiemo gasta representa una demanda de bienes y servi—
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cios que, sumada ala demanda originada en el sector priva=
do, constituye la demanda global. Y de este modo, si los =
gastos fiscales se modifican en una direccién dada, los gas=

tos totales tenderéin a moverse en la misma direccién.

Los cambios en la demanda global ejercen una in=
fluencia notable sobre el desarrollo econémico, pues si aque
Mo qumenta se tender§ a hacer nuevas inversiones pora satis
facerla y, por el contrario, si se contrae, las inversiones =
privadas también tenderén a reducirse, Como el desarrollo
econdmico &s, en gran medida, el reflejo de [a acumulacién
de capital, tanto piblico como privado, las variaciones de -

los gastos gubemativos.lo afectan en forma decisiva,

Por ctra parte, si para estimular las inversiones busta
ra incrementar la demanda global ;. nada serfa més fécil para
acelerar el desarrollo que aumentar permanentemente los gas
tos del Estado. Pero no es asf, 51 bien es cierto que-el cre~

gimiento de la demanda es una condicién necesoria paro que

aumenten Jas inversiones privadas, su influencia se efercess_
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lo dentro de ciertos IImites. Si éstos se exceden, los inver-
sionistas no podrén invertir més aunque lo deseen, pues ef_
contrarén que no hay divisas suficientes, o que falta mano -
de obra calificada, energla eléctrica, cemento o cualquie=
ra de los recursos fisicos que requiere la formacién de capi-
tal. -$i la demanda crece més que. la disponibilidad de esos
recursos la confecuencia serd una inflacién de precios o un
déficit en la balanza de pagos, o una combinacién de ambos

desequilibrios.

También hay que tener presente que los gastos del -
Estado no son la Gnica causa de los cambios de la demanda
intema. Contribuyen a ese proceso las exportaciones y las
propias inversiones de! sector privado. En virtud de ello, -
puede ocurrir que en ¢iertos perfodos las condiciones econé
micas intemacionales permitan e! crecimiento de__‘f:\’!bs e){pql
taciones a un ritmo suficiente para estimular la ocupacisn =
de todos los factores econémicos disponibles. En ese caso,

el aumento de los gastos del Estado pueden crear perturba—



ciones inflacionarias o de la balanza de pagos més bien que esti
mular la inversién privada. En camblo, si las exportaciones se
reducen de un perfodo a otro, su Influencia depresiva sobre la -
demanda interna puede neutralizarse mediante una polftica apro
piada de gastos fiscales, lgual cosa puede acontecer si se redy
cen las inversiones privadas, . En consecuencia, las decisiones
del Estado relativas a su nivel de gastos influyen no sélo en el

- ritmo de desarrollo del pafs sino también en su estabilidad. | ks~
ta —que significa ausencia de inflacién, desequilibrios.en la ba
lanza de pagos y de desocupacién= repercute a su vez en el de-
sarrollo econémico, En una economla muy inestable o ofectada
por una inflacién crénica, las inversiones tienden a disminuir o

a bajar su productividad media, lo que no ocurre en una econo

mia sana.

- También gravitan sobre el desenvolvimlento econdmico -
las decisiones del Gobierno relativas a la composicién de sus —
gastos. - Dado un volumen total de gastos, mientras mayor seq —

la proparcién destinoda o Inversiones y menor la dedicada al con
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sumo, més répido ser§ el desarrollo, no sélo por la contribucién
directa a la acumulacién nacional _de capital que ellosignifica,
sino ademdés porque las inversiones piblicas y privadas Ison, en
cierta medida, complementarias. Por ejemplo, cuando el Esta-
do construye carreteras, obras de riego o una central hidroeléc-
triga, por lo general los inversionistas efectlan inversiones com-
plementarias que probablemente no realizarlan en cusencia de -

les facilidades creadas con la instalacién de nuevo capital social

bésico.

Las consideraciones anteriores se refieren solamente a al
gunas de las influencias mds importantes que ejerce la ejecucién
del presupuesto fiscal en el desarrollo econémico que deben tener
se presentes al pensar en una reforma presupuestal. La expansién
de las actividades del sector pOblico ha venido aparejoda con una
mayor complejidad de las mismas y de ello se ha derivado la nece
sidad de reestructurar el mecanismo ‘y los procedimientos adminis=
trativos. Mos referiremos brevemente en el punto siguiente a la

importancia que, como consecuencia de esa complejidad, estd to
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A
mando la idea de programer ¢l gasto fiscal. .
c) Necesidad®e la Programacién Presupuestal -
Por circunstancias histéricas bastante divulgadas, en . -

numerosos paises el sector pGblice ha llegado a absorber una 4
suota considerable del producto nacional. Guatemala no ha
escapado a esta tendencia. Enlo actualidad, los gastos del
sector pGblico han liegado a representar el 19.4% de dicho
producto {*}.. Manejando tan cuantiosa porcién de los recur -

- o

sos productivos, que [o hacen el mds grande consumidor, el
més grande inversionista y el més importante empleador, se
hace obligatorio buscor procedimientos que le permitan ac

tuar con eficiencia cada vez mayor.

Segbn se vid, existe ung estrecha interdepdendencia
entre los decisiones del gobiemo y el desarrollo del pals, -

empleando este concepto en su sentido mé&s amplio. Tal in=-

(* Publicacién: "Ingreso Nacional de Guatemala 1950-59"
del Departamento de Estudios Econémicos del Banco de A
Guatemala, '




terdependencia es muy compleja, pues los mismos factores
que producen un efecto en deteminado sentido, més aila
de cierto |Tmite producen otro de sentido diverso. Ademés,
la influencia de un factor aisladamente considerado puede
ser totalmente distinta de la que ejerce al actuar en con—

junto con otros.

Dada esa complejidad, resulta imposible una ac~
cién piblica de eficacia méxima recurriendo sélo al buen
sentido y a la inspiracién para.tomar los decisiones. Enel
pasado bastaban esas virtudes, pues las responsabilidades
de! gobiermno eran limitadas. En la actualidad hay que -~
completarlas con métodos que permitan establecer que Jos
objetivos perseguides son claros, realistas y compatibles =
entre sT y que también son compatibles y més eficaces las

medidas adoptadas para materializarias.
d) La Previsién de fos Fondos

La previsién de los recursos de caja, es otro aspec
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to Importante, Tanto el crédito como las emisiones producen so-
bre la liguidez efectos a mediano y corto plazo de importancia,
aungue suele hacerse referencias més frecuentes a los primeros,
Debido a que a menudo los meses en que se necesita Incurrir en
mayores gastos no coinciden con aquellos en que se recolectan
los impuestos de mayor rendimiento, el sector pblico absorbe -
recursos. lfquidos del resto de la economla en ciertos perfodos y
los expele en otros, provocando situaciones alternativas de es=
trechez y abundancia de liquidez en el sistema. Algo similar -
ocurre en.las transacciones con el exterior. Hay meses en que =
las exportaciones exceden y otras en que son inferiores a las im=
portaciones. Si los perfodos de absorcién fiscal y los del comer=
cio exterior coinciden, pueden crearse situaciones aflictivas de
caja en el sector privado y presiones sobre el sistema bancario y
sobre las emisiones. Si disminuir los medios de pago fuera tan f&
cll como aumentarlos, tales fluctuaciones estacionales no tendrlon
_mayor importancia; pero no es osT en la realidad, y a la postre =
contribuyen a la inflacién y atentan contra la estabilidad. Por -

otra parte, la falta de una pregramacidn cuidadosa de fos recur—
pa preg

F
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sos de caja puede obligar al fisco a financlar sus gastos pagando =
tasas de interés superiores a las normales. Siendo el sector piblico
un cliente tan impoitarite idel mercado de capitales, no puede des

defiarse su influencia sobre el nivel general de las tasas de interés,
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CAPITULO I

DEFICIENCIAS DEL SISTEMA PRESUPUESTAL DE GUATEMALA

El sistema presupuestal de Guatemala esté basado le-

galmente en:

1) La Constitucién de la Reptblica;

2) El Decreto nGmero 552 "Ley Orgéinica del Presupuesto, Con
tabilidad y Tesorerla de la Nacién™, en vigor desde febre=
ro de 1956;

3} El Acuerde Gubemativo del 24 de febrero de 1958 que re=
glamenta el Decreto 552 citado;

4) Los Reglamentos, circulares (Circular némero 200) y los -
principlos tradicionales de contabilidad fiscal; y

5) Las normas presupuestales, o sea las disposiciones que dicta
el Congreso de la Repiblica en la misma ley de aprobacién
anval del presupuesto, para que se llenen ciertos requisitos

en la ejecucién del mismo,

Aurgue la legislacién es de fecha relativamente recien
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te, su contenido conceptual y operativo esté inspirado en prin
cipios que tienen como fundamento la existencia de un Estado
de caracteristicas muy diferentes a las modemas concepciones
del Estado‘ac’rual. Son del dominio piblico los cambios intro
ducidos enlos Gltimos afios en la estructura del Estado en gene

ral y, especiaimente, en los sistemas presupuestarios.
a) El Sistema Tradicional

El procedimiento que hasta ahora se sigue en Guatema
la se basa en el sistema tradicional, que consiste en clasificar
los gastos por dependencias administrativas y por renglones o
tipos de adquisicién. Puede decirse que el presupuesto es una
larga lista de bienes y servicios que el gobiemo queda autori_
zado para adquirir. A consecuencia de que se ha dado mucha
importancia a su papel contable, el documento presupuestario
muestra solo lo que el gobierno intenta con;prar y no lo que in
tenta realizar, Es cierfo que el Consejo Nucional de Planifi=
cacibn Econdmica ha elaborado planes de inversién poblica, -

los cuales han sido adoptados por ¢l Gobiemo, pero en el pre
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supuesto fiscal solamente ha figurado su financiamiento en forma
global, - Es decir, que ho faltado su; presentacidn en- el presupues
to con el detalie de su costo y logros para que se legalice la obli

gatoriedad de ejecutarlos en la forma planeada.

En la actualidad, no obstante existir los programas de
inversidn referidos, es corriente que los encargados de la ejecu-
cién realicen en realidad actividades distintas de las planeadas,
pues la responsabilidad de cumplir con un programa es puramente
moral, Muchas veces basta con que las facturas de gasto se re—
dacten de tal modo que concuerden con el nombre de la partida
presupuestal, para que no hayan reparos por parte de las oficinas
fiscalizadoras. Ast, por ejemplo, un jefe de dependencia puede
disponer que una asignacidn para ganaderla, con fines especlfi—
cos de experimentacién en pastos y distribucién de semillas para
mejorar el engorde del ganado, se destine en todo o en parte a
costear los gastos del viaje al exterior de una delegacién que ~
asista a un congreso sobre la enfermedad de! "térsalo y garrapa-

tas”., Como no existe responsabilidad legal sobre el cumplimien-
P p
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to de un programa, la respuesta a una pregunta sobre el abando-
no de un plan original puede ser sencillamente; "fue orden supe-

rior”,

Al hacerse figurar los programas en el presupuesto, es—
tos no se podrén modificar o cambiar tan facilmente, sin incurrir
en responsabilidad legal puesto que el presupuesto de la Nacidn
es una ley del Congreso. Ello obligarfa también a elaborar los
programas de inversién. racionalmente y a revisarlos con todo cui
dado antes de enviarse el presupuesto al Congreso de la Repdbli-

ca.

Por otra parte, el Estado tiene programas de investiga-
cién que por falta de divulgacién sus productos finales no son =~
aprovechados por todos los sectores que pueden tener interés en
tal clase de experimentos, no obstante que ese es su objetivo. =
Por ejemplo, el programa de ganaderfa cuyo fin es mejorar las =
razas de ganado mediante la importacién de cementales, aclima_
tarlos y luego de hacer expersimentos, poner a disposicién de los

ganaderos que lo necesiten el servicio de inseminacién artificial
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para mejorar sus ganados. Es de suponerse que al mismo tiempo
se hacen experimentos sobre cultivos y procesamiento de pastos

con fines de complementar la asistencia técnica hacia el desa=

rrollo ganadero. A estos programas se les ha criticado siempre,

y con razén, que sus sesvicios se han dirigido o favorecer secto . 4
res que no lo necesitan, mientras que a los sectores que debie-

ra proporcionarse tal asistencia se les oivida. lndudublemeﬁte

ello se debe, en gran parte, a que estos sectores no tienen.cono

cimiento de que existan tales servicios pGblicos, Si se publica~ .
ran_los programas de invessién con sus metas especificas, habria

mayor aprovechamiento de sus resultados porque. los interesados

podrian exigir los servicios que por mandato legal el Ejecutivo -

se ha comprometido ante el Congreso de la RepGblica prestar «al

pueblo, mediante la ley de presupuesto.

Basarse en listas de gasto para definir lo que se intenta
realizar con esos bienes y servicios suele ser tarea dificiilsima
¥y, en muchos casos, posible sélo a costa de estimaciones y su— ,

puestos més o menos aleatorios. Es. verdad que siempre se indi-
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.cun con precisién. los organismo o las instituciones estatales
que realizarén esos gastos, pero cada uno de ellos suele te=

ner responsabilidades complejos y a veces sin conexién con

las tareas y objetivos impllcitos en su designacién. Por -
ejemplo, algunas dependencias de la Defensa Nacional sue

fen tener responsabilidades educacionales que, para los pro

pdsitos de anélisis, han de considerarse separadamente de

los tareas propiamente de defensa. Pero el presupuesto no

precise con el detalle suficiente la medida en que los servi

clos comprados por los organismos se destinan a una y otra
funcién. En el caso especifico de la Defensa Nacional el
# problema es més grave debido a la confidencialidad sin fun
damento razonable en. que se quiere mantener la ejecucién

' de su presupuesto,

Las cuentas sobre todo se han concebido teniendo
presente nada mds que la necesidad de asegurar un registro
contable que facilite la ejecucién de la politica piblica -

dentro de los marcos legales establecidos. Por este motivo,

I —— T




¢
los mayores dericiencias que se observan tanto en el proceso

como en el documento presupuestario se relacionan con la se-

leccién de los objetivos y en el jucio sobre la eficiencia de -

los métodos.
b) El Presupuesto de las Entidades Auténomas

Las entidades auténomas han eumentado en los Glti—
mos tiempos y cada una tiene sus métodos propios de presupues
to, siempre basados en el sistema tradicional, o sea que pres-
tan mayor atencién a las cosas que adquieren y no a las cosas

que realizan. Se considera necesario que las reformas presu-

puestales que se recomiendan sean adoptadas también para los
organismos descentralizados, ya que de otra manera es imposi=
ble efectuar cualquier anélisis serio de la actividad financiera

del sector pablico.

En materia de clasificacién es indudable que la diver
sidad de naturaleza y objetivos que persiguen los distintos ser

vicios descentralizados no permiten el estoblecimiento de de-
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talladas clasificaciones de carbcter uniforme para todo el sec-
tor. Sin embargo, esto.no quiere decir que para un anélisis -
econémico se deba renunciar del todo a la agrupacitn ordena-
da de las cuentas descentralizadas en renglones significativos.
Por lo tanto se considera que la reforma debe prever que fa -
elaboracién. de estos presupuestos se haga de conformidad  a
clasificaciones econémicas que aseguren la posibilidad de ana
lizar el impacto de.los programas del sector piblico, comparar
entre st los diferentes programas a menera de coordinarlos yevi

tar contradicciones o ineficiencias.

Dadas las caracterfsticas especiales que reviste el Go-~
biemo Municipal, la incorporacién de su accién al plan gene-
ral del sector pGblico deberé ser solamente con fines de informg
cién, principalmente con vistas a la elaboracién de un presupues

to consolidado del sector piblico.
?) La Relacién Presupuestal con el Desarrollo Econémico

Los métodos y las clasificaciones presupuestales en uso -




- 20 -
reveiaﬁ otros defectos de naturaleza econémica que también
es necesario remediar, Asl, las decisiones sobre ingresos y
gasto.s piblicos se foman prestando muy poca atencién a los
efectos globales que puedan ejercer sobre lo estabilidad mo
netaria. En los debates que estos asuntos promueven privan 4
la mayorfa de las veces las impresiones y la filosoffa pollti
ca de los participantes. Antecedentes tan importantes co-
mo la situacién probable de la balanza de pagos y la dispo-
nibilidad de alimentos pocas veces se tienen en cuenta. la .
mejor manera de evaluar estas influencias consiste en e!abcj_
rar un presupuesto nacional que estipule cuales pueden ser -
la magnitud probable de los gastos- de consumo y de inversién,
los ingresos y egresos derivados de comercio exterior, el vo-
lumen de producciédn de bienes y servicios y el nive!l de ocu- L

pocidn.

En este trabajo no me referiré a la programacién del
presupuesto fiscal en funcién de un presupuesto nacional; -

sin embargo, estoy seguro de que con el sistema que sugiero
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en materio de programacién, se tendrla la bose para coordi-
nar las actividades del sector ptblico con las dei sector pri~
vade y encauzarias hacic el desarrolio econémico mediante

una programacidn integral,
d) El Presupuesto de Capital

Otro inconveniente de nuestro sistema presupuestal
consiste en que no hay separacién de presupuestos corrien—
tes y presupuestas de capital. Este aspecto es grave por cuan
- 1o, con excepcién de los recursos provenientes de préstamos,
los gostos en inversiones son.los que primero se sacrifican al
enfrentarse el Estado con dificultades de financiamiento. Es,
pues, imprescindible reducir {a vulnerabilidad de los gastos
de inversién y recurrir a otro expediente cuando surjan con-
diciones dificiles para la economfa nacional, que podria ser
la reduccidn de gastos corrientes, para salvaguardar un nivel

minimo de capitalizacién anual.
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e) Los Modificaciones al Presupuesto Original

Otro inconveniente del sistema consiste en la potestad
tan amplia que tiene el Ejecutivo para disponer transferencias
de partidas de gastos presupuestales y la facilidad con que les
concede a los jefes de los dependencius que lo solicitan. En
los Gltimos afies se ha |llegado a emitir anualmente més de 100
decretos que introducen cambios al presupuesto aprobado por -
el Congreso de la Repiblica, que no solo desfiguran el presu=
puesto original, sino que restan Importancia y seriedad a la =

elaboracién anual del misma,
f) Programacién de la Caja Fiscal

No se tiene hasta la fecha ninguna forma de prever el
movimiente de_caja fiscal, pora asegurar el ritmo normal de -
pagos de gastos presupuestales. Posiblemente no se hg busca=
do.la solucién.a este problema porque hasta hace poco no se
habla presentado; cualquier deficiencia estacional en los in~

gresos se_habla corregido con el uso del ¢rédite o-corto plazo
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por medio de Letras de Tesorerla y con cortos retrasos en.los pa
gos de gastos. Sin embargo, en los Gltimos afios se ha observa-
do que estos mecanismos no son suficientes, no sélo por las limi
taciones que el Gobiemo confronta en el uso de dicho crédito,
sino porque se han descuidado excesiv&nente los trémites de ges
fionés de préstamos a largo plazo, existiendo casos en que se -
[fegé al final del ejercicio sin haber gestionado los préstamos,

a pesar de haberse iniciado los proyectos respectivos.

La imprevisi6n de los recursos implica, ademés de los in
convenientes mencionados en el punto ¢} del Capltulo 1, serias
dificultades especialmente para la ejecucién de programas de.in
versién y principalmente los que se financian con préstamos, ya
que la paralizocién temporal de los obras eleva excesivamente
su costo, © sea que ocasiona considerables pérdidas de recursos.
Estimo que una programacién de caja fiscal debe ser el comple-
mento indispensable de la ejecucidn. presupuestal para prever los
recursos con la debida oportunidad para atender con normalidad

fos pagos de gastos presupuestales.
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Estos son, a grandes rasgos, los inconvenientes que,
en mi oﬁinién, adolece el sistema presupuestario de Guatema
la. En los caphulos siguientes trataré de profundizar en ellos

y de presentar las soluciones que estimo atinadas.

No me referivé a los famosos "gastos confidenciales™
porque considero que ello serd objeto de ordenacién especial
en la programacién del gosto fiscal. Es mi opinidn que la es-
tebilidad polltica (razén que supongo a la existencia de estos
gasitos) es factor importante en el desarrollo econémico y que ™
su mantenimiento significa un_costo que hay que pagar. Tam~
bién acepto que su financiamiento no puede preverse aranolé
gicamente como cualquier otro gasto, pero estimo que sT pue
den y deben fijarse los objetives, osignarse sumas prudentes -
~ en relacién a esos objetivos y, sobre todo, siendo un gasto —
justificado; no veo por qué no puede someterse a comprobo—
¢i6n posterior ante los tribunales de cuentes y deducirse respon

sabifidades por su mal uso.
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CAPITULO 1IN

PRESUPUESTO DE PROGRAMAS Y EJECUCION POR
ACTIVIDADES

Me referiré, en primer lugar y més extensamente,
a lo programacién del gasto pGblico, por ser el problema -
que mds me preocupa y que considero como la ¢causa funda-
mental de muchos de los demés males de que adolece la Ha
cienda PGblica. No se puede ser original en materia de -
programacién, al menos asf lo considero yo, por cuanto es
un tema que ha sido objeto de mucho estudio y anélisis prin
cipalmente en los Gltimos afios. Debo confesar por lo tan~
to, que mi labor en este capltulo casi consiste en presentar,
en forma adaptada, seleccionado de entre los diversos crite
rios que existen sobre el particular, el sistema que conside~
ro adecuado para nuestro medio, conocido como “Presupue_s_

to de Programas y de Ejecucién por Actividades®.

a) Carécter y Propésitos

Es preciso, enprimer lugar, examinar el valor de
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este concepto y los problemas que entrafia su aplicacién en nues

tra -estructurn administrativa.

En términos generales se puede decir que una clasifica
cién presupuestaria por actividades es un sistema en.que se pres
ta particular atencién a las cosos que un gobiemo .reuliza.més -
bien que d_lu.s_ coses que adquiere. Las cosas que.un gobiemo
adquiere, tales como servicios personales, provisiones, equipo,
medios de transporte, etc., no son, naturalmente, sino medios
que emplea para el cumplimiento de sus funciones. Laos cosas -

que un gobiemo realiza en cumplimiento de sus funciones pue—

den ser carreteras, escuelas y hospitales construidos, soldados -
preparados, tNtulos de tierras parceladas, casos tramitados y re~
sueltos, permisos expedidos, exposiciones celebradas, informes
preparados o cualesquiera de las innumerables cosas que se pue~

den definir. Lo que to queda aclarado en. los sistemes presupues

tarios tradicionales es esta relacidn entre las cosas que el gobier

no adqulere y las coses que realiza,

En el sistema presupuestario tradicional que actualmen-
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fe se emplea, los gastos se cl;rusifican por dependencias adminis
trativas responsables y por renglones de gastos o tipos de adqui
sicibn. Mientras el gobiemo desempefiaba un nGmero [imitado
de funciones bien definidas, la estructura administrativa,. o sea
el instrumento mediante el cual se Ilevaban a cabo dichas fun~
ciones, permanecia relativamente simple. Los departamentos -
eran pocos y sus actividades .estaban bien determinadas, er;:m -
de poca importancia y sus labores eran planeadas con suficiente
nitidez. Puede decirse que la estructura orgénica.respondia a

las diversas actividades que realizaba el gobiemo en cumpli—

miento de una labor de carécter general.

Sin embdrgo, a medida que se amplian los departamen
tos existentes y que se crean otros nuevos pa;a hacer frente a
las funciones del Estado, cada vez més vastas y minuciosas, la
estructura administrativa tiende a volverse més compleja y me—
nos definida. Un departamento realiza diversos programas que
a veces no guardan relacién entre sf, y al mismo tiempo puede

participar en diversos programas que dependen de otros departa
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mentos . Dentro del departamento, la esirucfﬁru ad-
ministrativa corresponde cada vez menos a fos programas y «
los minuciosos trabajos que tiene que realizar con arreglo a di
chos programes. Se debe observar que el sistema tradicional -
de clasificacién por renglones (*) tiende a obscurecer la rela-
¢ibn que existe entre las partidas objeto de gastos del gobier-
no y su uso en funcién de programas y trabajos. Como resul=
tado de ello no puede desarrollarse libremente la responsabili

dad administrativo en el gobiemo.

La diferencia fundamental entre la clasificuc;ién pre
supuestaria tradicional y la ¢lasificacién por actividades no -
consiste en que en esta Gltima no se consideren las dependen—
cias administrativas ni. los renglones de gastos. La clasifica—
cién por actividades tiene por objeto clasificar los gastos con-
forme a los programas propuestos y las tareas detallades o traba
jos de que estén constituldos dichos Mramm. Evidentemente,

los programas y -los trabajos estarén a cargo de las dependencics

(M La expresion “clasificacin por renglones™ significa la divi-
sidn de los gostos en partidas tales como sueldos, materiales,
gmstos de viajes, etc.

1]
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administratives que forman parte de la organizacidn estatal .
Por otra parte, los renglones de gastos no tienen menor impor
tancia en una clasificacidn por actividades siempre que es -
tén relacionadas con programas y trabojos. La diferencia bé
sica entre la clasificacién tradicional y la clasificacidn por
actividades consiste en la manera dezagrupar y considerar -
los renglones de gastos. El presupuesto por actividades exi -
ge que el funcionario administrativo responsable defina un -
programa en general y el detalle de las tareas correspondien. .
tes. Ademds exige que [os gastos de un departamento, agru
pados por programas y trabajos, guarden relacidn con los -
planes de accidn correspondientes a cada programa y traba -
jo o con los resultades que se esperan obtener en virtud de -
los mismos. Los resultados seréin en algunos casos carreteras
u hospitales construidos o proyectados, en otros casos serd -
la ejecucitn misma de los trabajos. Por ejemplo, en un pro.
grama tal como el de la recaudacidn de impuestos fiscales,

los estudios relativos a los fraudes y las investigaciones es -

peciales efectuadas o proyectadas constituirdn un trabajo -
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bien determinado. Por consiguiente, en el presupuesto por actl
vidades se consideraré que. los renglones de gastos tales como -
sueldos, equipo, efc., constituyen ante fodo medios que le per
miten lograr. los propésitos del programa que se propone alcanzar
el Organismo Legislativo. De ello se deduce que la administra~-
cién, en las diversas esferas del poder ejecutivo se hace respon~
sable, conforme a los procedimientos y- leyes vigentes, del logro
de. Ios' objetivos del programa o del cumpli‘mien’ro de los plcn:es -

de trabujo aprobados por el Organismo Legislativo. Dicho en-

-otras palabras, el presupuesto anuid, que es la totalidad de_ los -

planes de trabajo de. los diversos departamentos del gobiemo, se
convierte en un contrato entre el poder legislativo y el ejecuti~

vo. Por consiguiente, el presupuesto pos actividades no es sim-

" plemente otra manera de elaborar y presentar el presupuesto del

Estado,- sino que Eonstituye un cambio profundo de pensamiento
en el orden administrative y presupuestario. Exige una modifica
cién fundamental de la actitud de los poderes ejecutivo y legisia

tivo con.respecto « la ejecucién del presupuesto. Se puede decir

_que este cambio de actitud constituye un enfoque admini;’trﬁﬁm

T
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respecto del presupuesto del Estado, en oposicion al enfoque

fiscal caracteristico del presupuesto tradicional .
b) Actividades del Gobierno

Por medio del presupuesto por actividades, resulta siem
pre posible identificar el resultado final de un progroma guber
namental. Sin embargo, la significaciton de ese producto como
medida de las actividades del gobierno varia necesariamente de

bido a las diferencias cualitativas de los programas oficiales.

Hay programas, por ejemplo los relativos a la educacisn,
obras publicas, agricultura, higiene, desarrollo de los recursos
naturales, con los cuales los resultados finales, representados -
_en escuelas, hospitales, caminos, manzanas de tierra parceladas,
personas vacunadas, etc., pueden considerarse de significacién
por dos razones. Primera, resulta 0til hacer una lista de tales -
actividades porque representan una informacién significativa -
sobre el contenido del programe y su desarrollo.  Segunda,
dichas actividades pueden constituir unidades SUFicienrer:;eP_

te homogéneas para efectos de comparacién. Asi, por ejemplo,
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la. comparacién del costo por manzanas de un programa de
expropiaclén y distribucién.de tierros con unidades simila-
res de costo €n casos anteriores, puede suscitar cuestiones
dtiles para los administradores o directores de diche pro—

grama.

f’or otra parte, hay programas gubernamentales en -
que las actividades tangibles o los resultados finales iden-
tificables tendrfan escasa significacidn. Puede ilustrarse ~
este caso mediante un efemplo en el campo de bs relacio~
nes exteriores. Dentro de una actividad tpica de un prq;
grama en este campo, administracién de rélaciones extran
jeras, por ejemplo, figuran funciones tales como relacio—
nes diplométicas y consulares en el extranjero, formulacién
y direccién de la polltice exterior, relaciones diplométicas
con las organizaciones intemacionales y porticipacién en -
esas organizaciones, administracién. general, E_tc. Resul-
tarla posible identificar los resultados finales de tales acti

vidades y aun expresarlos numéricamente con cada caso. -




QUADRD M* 1, OFICINA DE TIERRAS; MROGRAMAS, PROYECTOS ¥ CALCULOS DE UN PROYECTC
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Por ejemplo, los resultados fincles de la actividad de los re
iacianes diplométicas y consulares en el extranjera podrian
expresarse en términos de negociaciones pollticas y econs-
micas realizadas, volumen de exportaciones e importacio-

nes con &l pals de que se trate, informes rendidos, pa;apol
tes y visas emitidos, etc. Fécilmente se comprende que ~

tal informacién no ird icarla todo el contenido y caréeter -
de la actividad y, ademés por sT sola carecerfa de importan
cla y se prestarla a error si se la empleara para juzgar los -

resultados de la actividad.

Puede haber también muchos programas oficiales en «
los cuales el resultado final no se considera homogéneo pero
st lo suficientemente significativo como medida del conteni-
do del programa. Quizés tales programas sean los méis impor
tantes en el gobiemo. Esto puede ilustrarse con un ejemplo
en el campo de la administracién de impuestos. El programa
de una dependencia tal como [a Direccién o Contralorla del

Impuesto sobre la Renta incluye actividades tales como deci
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siones en materia de impuestos, auditorfa de declaraciones de -
renta, recaudacidn de impuestos, informaciones estadisticas, de
terminacién de fondos fiscales, investigaciones especiales, etc. .
Los resuftados finales de estas actividades pueden ser identifica
dos y medidos, Por ejemplo, los resultados finales de la activi +
dad, recaudacién de impuestos, pueden expresarse en declara—
ciones de ingresos presentadgs, cémpu.tos y verificaciones de im
puestos, cuentos canceladas de contribuyentes infractores, inves
tigaciones sobre evasién fiscal y otras materias, etc. Ademds es .
tos resultados finales podrfan expresarse numéricamente en cada
caso. Es verdad, que quizd carecerfadesentido compararuna in
vestigacién sobre infracciones fiscales concluida este afio con una
investigacién sobre la misma materia concluida el afio anterior o el
prec_edente o comparar una declaracién de ingresos examinada y
liguidada en un determinado affo con otra declaracién examinada
y liguidada en un afio diferente, porque no se trata er.; estos ca-
sos de: unidades homogéneas. Aunque la informacién sobre resul .
tados finoles de este tipo se considere carente de significado pa~

ra efecto de la comparacién de costos unitarios, puede resultarGtil -4




- 35 -
para expresar el contenido de la actividad en términos concretos.
Puede, en efecto, servir de base paro examinar las actividades -
realizadas sin que sea necesario efectuar comparaciones entre uni

dades de costo.

Los ejemplos anteriores de sectores funcionales, tales co-
mo educacién, agriculiura, relaciones exteriores, administracién
de impuestos, se presentan simplemente para ilustrar la significa—
cién de los varios tipos de resultu.dos finales en la gestién gubema
mental. Debe observarse que la signfficac'ién de los resultados fi-
nales varfa en relacién con el tipo de programa y actividad y no -
necesariamente segin. los sectores funcionales. Asl, por ejemplo,
Jos resultados finales de programas de investigacién en educacién
y agricultura no tendrfan la misma significacién de los de un pro—
grama de construccitn de escuelas o de bonificacién de tierras. -
De igual manera, los resultades finales de un programa de informa-
cién en relaciones exteriores, por ejemplo, podrian. considerarse -

més significativos que los del caso citade como ejemplo en este cam

po de actividad,
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Los resultados finales pueden ser significativos onoen
la clasificacién por actividades. De todas maneras, ésta na
da dice en cuanto a las ven‘ci;:s o desventajas de Jos objeti_
vos de! progroama. Si ello puede determinarse, serg en gra-
do secundario, mediante exémen del costo y del tipo de cla
sificacién presupuestaria, En otras palabras, la clasificacidn
presupuestaria por actividades no constituye una prueba finan
ciera fécil para determinar el éxito o el frq-coso de los progra
mas del gobiemo. Lo que ella persigue es agrupar los gastos
oficiales de conformidad con los programas propuestos por el
gobiemo para lograr los objetivos de su polttica, los que, «
su turno, estén determinados por los feﬁémenos polfticos y so
ciales del pals. Si bien la informacién que suministra este =
método sobre la ejecucién de los programas varfa debido a las
diferencios cualitativas de los mismos, puede ser de gran -va
lor en a administracién de esos programas y, ademés, contri

buye a que el pGblico los comprenda mejor.

A
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¢) Evaluacién de las actividodes

i) Seg0n los resultados

Dentro de la clasificacién presupuestaria por ac -
tividades se utiliza la seleccién de resultados homogéneos y
significativos para evaluar las actividades del gobiemo. Se
gin se ha indicado ya, los programas de educacién, agricul
tura, obras poblicas, etc., se traducen en resultados de es=

te tipo.

En efecto, los kilémetros de caminos construidos, =
los manzanas de tierra parceladas, los pacientes atendidos, -
etc., constituyen unidac;es significativas para evaluar las ac
tividades de las dependencias oficiales encargadas de tales -
programas. Ademds, la informacién sobre los resultados ob~
tenidos en casos como éstos, puede constribuir a evaluar el
progreso del programa en relacién con sus objetivos. Una uni
dad de actividad o medida de trabajo, como un kilémetro de
camino o una manzana de tierra parcelada no debe conside—

rarse como factor completamente homogéneo. En otras palabras,
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un kilémetro de camino cuya construccién se proyecta o una man
zana de tierra cuya parcelacién va o efectuarse pueden no ser -
estrictamente comparables con unidades similares de casos ante-
.rioreﬁ. Esto puede ocurrir, entre otras cosc-:s,- porque el camino
que se proyet.:tc: construir ﬁuiz& atraviege ferreno montafioso y es~
carpado, en tanto que el construido anteriormente puede haber -
cruzado por terreno menos diffcil. Ademés,. la comparabilidad -
de unidades puede verse ﬁ veces afectada por cambios técnicos.
Cuando este y otros factores que puedan modificar la comparabili
dad puedan ser tenidos en cuenta en.grado rczonable', el criterio
del resultado final podrd suministrar informacién concreta y obje
tiva, utilizable en.las actividades administrativas del _gobfef’rjo.
Esta informacién puede aplicarse, por ejemplo, para determinar
si el aumenfo en los gastos que se proponen para un determinado
programa se debe a un aumento en el volumen de trabajo 0 a un
aumento en. los precios de los elementos que se requieren para -

efectuar el mismo volumen de trabajo que et el pasado (inflacién).
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' ii} Segln las actividades

En muchos programas del gobiemo no se pueden compro-

bar las actividades porque no exisren‘fesultudos finales de impor

Y tancia que permitan su evaiuacién. En consecuencia, en tales
casos resulta, en general, apropiado interpretar la labor realiza
da en términos de trebajo o actividedes, Un programa determi-~
nado puede dividirse, entonces en varias actividades identifica
bles y sus costos generales distribuirse segin esas actividades.El
siguiente ejemplo (*) ilustra el criterio de funcién aplicado ol

presupuesto clasificado per actividades:

(*} Informe del Seminario de Clasificacién y Administracién Pre
supuestaria en Sudamérica. €omisién Econémica para Améri
ca Latina. Santiago de Chile, Junio de 1959,




- 40

Cuadro Ne.

Administracién de Impuestos sobre la Renta

Programas por Actividades 1959 1960 1961

1. Decisiones, planificacién técnica

y servicios técnicos especiales can ese eas
2. Recaudacién de impuestos R
3. Auditorlg de declaraciones de im=-

puestos : she eee een
4. Investigaciones especiales y eva—

5i8n de impuestos
5. Trabajo reglamentario de impuestos

sobre el alcohol y el tabace cie ees aae
6. Conferencias y reclamaciones de -

coniribuyentes Ceee aee e
7. Servicios legales '
8. Inspeccién ‘e
9. Informes estadfsticas e
0. Direccién ejecutiva ‘oo

TOTAL

A esto sigue una amplia descripcién literal del programa
y de las varias actividades. Esto Gltimo-se completa con informa
ciones selecclonadas sobre.volGmenes de trabajo. Por efemplo: -
Actividad 2, Recaudacién de impuestos. Esto incluye la deter-
minacién de las declaraciones de renta fraudulentas y la recauda

cién de Impuestos evadidos! el recibo de las declaraciones de -
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ingresos y de los glros para el pago de impuestos; la contabili
zacién de los impuestos, contabilidad, verificacién aritméti-
ca de las declaraciones de ingresos, determinacién del impues
to que deben pagor las personas que hayan utilizado el formu_
lario para sus declaraciones de“ingresos; preparacién de cuen
tas de cobro; cédmputo y ordenacién de reembolsos; clasifica-

¢ién de declaraciones de ingresos y archivos.

Cuadro No.

Administracién de impuestos sobre la renta: Datos selecciona-
dos sobre el volumen de trabajo en la recaudacién de impuestos

(En millones de quetzales)
1959 1960 1961

Declaraciones de ingresos pre-

sentadas 88.6 90.3 91.3
Cémputos y verificaciones de = K
impuestos 57.5 61.5 62.0
Reembolsos y abonos contabili-

zados 34.4 34.5 35.0

Notificaciones relativas o decla
raciones fraudulentas y pagos pen

dientes 18.9 22.7 22.7
Cierre de cuentas de contribuyen

tes infractores 1.8 2.2 2.2
Cierre de investigaciones sobre :
evasién de impuestos y sobre -

asuntos de otra naturaleza 1.0 1.1 I.1
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Ademés, los gastos del programa en general se subdividen v
por objefos de gasto, asl:
Cuadro No.-.
Administracién de impuestos sobre la renta: Clasificacién por el
objeto del gasto
1955 1956 1957 -
Némero total de puestos permanentes vess sece asas
Equivatente en jornada completa de otros
puestos
Némero medio de empleados sese sees saes
Nimero de empleados a fines de aofio sacs essa oses
Promedio de salario y categoria cose aves sees
Categoria del cuadro general sets seen sras
- Salario medio sass sens seee "
01 Servicios de personal seee oome seee -~
Puestos permanentes saas oevs seoa
Puestos no permanentes seoo sace aees
Pago regular sobre una base superior o 52
semanas
Pago superior a los tasas bésicas ceoe sess saee
Totol de servicios de personal sono ases eave
02Viajes secs sars saae
03 Transporte de abjetos cres sees even "
04 Servicios de Comunicaciones crer sese seee '
05 Alquileres y servicios pdblicos care mese suns
06 Impresién y produccidén de documentos veso wome sess
07 Otros servicios por contrato csse sces aves
08 Suministro de materiales eses oses svas
09 Equipo tuas sese seee
13 Reembolsos, compensaciones e indemniza
ciones
15 Impuestos y gravémenes - vaeo sees savs ]
rY

TOTAL: ¢ ror LRSI 4 LI
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)

Un modelo pare Guatemala tendria que subdividir los su
ministros de materiales y equipo, segn su procedencic inferna o
externa, para facilitar el célculo de los efectos del gasto piblico

en la balanza de pagos y en las reservas monetarias, osf:

08 Suministro de materiales
081 De Produccién Nacional
082 De Produccién Extema
- 0821 Adquiridos en plaza
0822 Importados directamente
Una subdivisién igual es necesaria para el renglén corres

- pondiente a 09 Equipo.

Por tante, la clasificacién por actividades permite deter
minar el costo de un programa y las actividades que lo componen.
Indica también el contenido de las actividades mediante datos se-
leccionados de volumen de trabajo cuando ello es oportuno y ade=
cuado y ayuda a determinar el componente importado del gasto pid—
blico, dato de mucha utilidad para las decisiones sobre préstamos ex
temos y para célculos de balanza de pagoes. En- muchos casos pue-

. de contribuir a mejorar la presentacién de presupuesto tradicional;

al mismo tiempo, puede promover un criterio de planificacién enla




funcién administrativa de gobiemo porque pone de relieve

los progfamas y actividades y sus respectivos costos.

Debe observarse, sin emBargo, que el criterio de -
actividades, o diferencia del criterio de resultados, no pue
de suministrar una informacién sélida y completa que, en -
st misma, tenga utilidad tanto para el administrador como -
para el legisladar. El criterio del resultado final permite -
establecer el costo por unidad de trabajo realizado {por -
ejemplo, costo de parcelamiento de tierras por manzanas) el
cual puede compararse con costos anteriores y previstos y -
asT determinar el grado de eficiencia. Por otra parte, la -
informacién sobre costos de programas y actividades no cons
tituirla base suficiente para la administracién y el examen -
de los programas y actividades presupuestarias. Sin embar_.—h__‘__
go, al indicar los gastos del gobiemo en términos de progra \
ma y actividades y al proporcionar informacién selecciona-
da sobre el volumen de trabajo, el criterio de actividad pro
porciona un punto de partida y una base estructural, auﬁque

incompleta, para el examen de programas y actividades. Des
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de luego, la formulacién de opiniones o juicios tendré que
apoyarse en una informacién adicional y extema que la =

aplicacién del criterio de actividad no suministra.

El término actividad (subdivisién de un programa) ~
puede definirse como la subdivisién més pequefia, de las -
actividades de ejecucién dentro de una unidad administra-
tiva. Segin la naturaleza de tal actividad esa sub=divi—
sién de los trabajos de ejecucién puede identificarse con =
proyectos, fines o fases del trabajo, asl por ejemplo, en -
el programa de la administracién del impuesto sobre la ren
ta anteriormente citado, la actividad se identifica con una
fase del trobajo, como la recaudacién del impuesto, el —
examen contable de los declaraciones de ingresos, etc. En

.otros casos, puede resultar Gtil identificar lo activided con
una finalidad o un proyecto. Asi pues, ef término activi=

dad debe aplicarse en forma amplia segin el tipo de traba-

jo del respective organismo.
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d) Empleo de la closificacién segin el objeto de los gastos en el
presupuesto por actividades

En el ejemplo anexo (apéndice A) se resumen los gastos de -
un programa determinado segin el objeto de los mismos. Se indica
allf el némero de empleados, los afios~hombre de empleo, el pro=- &
medio de salarios y de sueldos y otros objetas de gasto que intervie
nen, tales como gastos de viaje, servicios de comunicaciones, efc.
Esta informacién sobre el programa se basa en la clasificacién de los

proyectos segin el objeto de los gastos.

La divisién de los gastos segln su objeto puede constituir -
una valiosa ayuda para el célculo y andlisis de los costos de los =

proyectos y para la ejecucién de los programas presupuestarios.

Al expresar los gastos de los proyectos segln su objeto  se -
puede relacionar la cantidad solicitada pura cada tipo de objeto de
gastos con el nivel correspondiente de actividad. Asif, por ejemplo,
la cantided destinada al objeto "gastos de viaje® puede determinarse
a base del ndmero de kilSmetros viajados o del nomero de dles de via '

je, © del nimero de viajeros. La organizacién que haga los célculos *

L R
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determinaré la medida mds apropiada para la actividad respecti
va (es decir, en el caso de los gastos de viaje, si debe ser el -
nimero de kilémetros viajados, o el: ndmero de dfas de viaje, -

etc.) porque la seleccién de una bose adecuada requiere el cri

terio de personas familiarizadas con el tipo de actividad de que

se trofe.

La clasificacién segin el objeto de los gastos proporcio
na fambién un medio de obtener informacién contable, que es -
de importancia bésica para el control de las operaciones por -
parte de los directores de un organ:ismo. En el presupuesto por
actividades, el control tiene por objeto asegurar el cumplimien-
to de los planes de trabajo aprobados y, precisamente, ese cum-
plimiento se hace més fGcil mediante el empleo de un sistema de
informes dentro del organismo, basado en una clasificacién por -
objeto del gasto' en el plano que corresponda. La informacién =
relativa al objeto de los gastos se examinarfa periédicamente en
relacién con el trabajo previsto por el proyecto. Este examen pe=

ridico y el anélisis de la utilizacién de recursos segtn el objeto
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de.los gastos y del trabajo conexo realizado, permite a los
directores administratives en los varios planos adoptar medi
dos necesarias p;:ra lograr los objetivos de trabajos fijados.
e) Costo por Actvidades

s |
El costo de las actividades es la suma de recursas =
consumidos o empleados en cada afio fiscal. En.consecuen
cia, el costo de los programas y de las actividades es el -
costo de los objetos de gasto realmente efectuado para eje
cutar Jos programas y actividades durante el afio. Para -
comparar los resultados de los programas en el pasado con -
sus planes de trabajo o los resultades previstes, los costos

que deben tenerse en cuenta son, naturalmente, los de las '

actividades en el pasado. En la ejecucién completa del -
programa, los costos que deben tenerse en cuentason los
de los bienes ylsewicios vtilizados en un momento dade, -
en relacién con el progreso que realmente se esté logrando
en la realizacién del programa. ldealmente, la medicién -

del costo de realizacién de los programas requerirfa un sis-




tema de contabilidad oficial por acumulacidn, ya que osi el
asiento de las transacciones oficiales, permitirfa determinar

el costo de los programas segln los recursos empleados l_/ .

Sin embargo, el sistema de contabilidad nuestro, que
se basa en el registro de obligaciones contraidas, permite tam

bién la medicién del costo por actividades.

Podrla decirse que un sistema de contabilidad por acu
mulacién, siendo como es de Earﬁcier global, suministra la
informacién necesaria para el ejercicio de un control financie
ro que garantice la contabilizacién, ya sea a base de fondos -
disponibles, o a base de obligaciones contraidas. Asfl pues, a
primera vista, podrla creerse que conviene implantar el siste-
ma de contabilidad por acumulacidn, Sin embargo, en la préc

tica, militarfan contra un cambio de esta naturaleza, conside

1/ "Sistema de contabilidad por acumulacién es el que regis-
tra el recibo de bienes y servicios y el consumo o empleo
de recursos e indica el pasivo y el activo. Ademés, para
factlitar la preparacién de presupuesto basado en los cos=
Yos, este sistema registra estas transacciones sobre una ba-
se integrada con los registros de obligaciones contraidas y
gastos efectuados™, Improvement in Financial Management
in Federal Government, Bureau of the Budget, Washington,

1956,
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raciones tales como: el volumen adicional de trabajo en mate~
ria contable, el personal de contabilidad que serfa necesario,
Jos dificultades que surgirfan para mantener cuentas continuas
a base de valor q.ﬁ el caso de los almacenes de aprovisionamien
to del gobiemo (bienes adquiridos por el gobiemo para el con-
sumo director durante la prestacién de servicios generafes del =
gobiemo) y el dudoso valor préctico qt;e tendria el _reg‘istrar la

depreciacién de muchos activos fijos del gobierno en general.

El Anexo A esté basado en el procedimiento seguido en
- Filipinas, donde las cuentas se organizan a base de fondos dis~
ponibles. Se estimé conveniente presentarlo para ejemplo por
adaptarse perfectamente a nuestro sistema de contabilidad que
como ya se dijo registra obligaciones contraidas o gastos causa=
dos. El rasgo distintivo de las cuentas organizades a base de =
fondos disponibles es el registro de las sumas pagadas durante =
el afio fiscal, ya sea que los pagos se refieran a bienes o servi-
cios suminlstrados o prestados durante ese perfodo, o a bienes -

consumidos en forma inmediata o a transacciones de capital.




- 5 -

Presenta graves problemas para la medicién del costo de
las actividades el empleo de un sistema de contabilidad oficial
a base de fondos disponibles, cuunda intervienen inventarios o
cuando los g'asfos.'lncluyén inversiones de capital que varfan de

afo en afio, Este caso se observa en. los programas a carge de. -

los organismos del gobierno tal como el Ministerio de Comunica

ciones y Obras piblicas. Como paso inicial, en tales casos, -
el costo de realizacién se basarla en los difgrentes tipos de tra-
bajo encomendados al organismo, como se indica en el Cuadro

No. 2 que presenta una organizacién supuesta del Ministerio de

Comunicaciones y Obras PGblices.

En este ccs0, los gastos de la oficina de carreteras se di=
viden en 7 programes. El programa No. -l abarca los goastos re—
lacionados con estudios sobre el terreno y ia preparacién de los
planes preliminares de los proyectos nacionales de canstruccién
de carreteras y puentes. El programa IV incluye todos los gos—
tos de cardcter administrativo de foda la oficina-en “la efecu—

cién del programa. Los gastos para la compra de equipo de cons
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truccién y de caminos (programa V1) estén separados de. los -
gastes destinados a construcciones y caminos (programa V). =
Ademés, los gastos para el mantenimiento y reporacién de -

equipo de construccién {programa 1) son independientes de

los gastos para mantenimiento y reparaciones de edificios, -

caminos, puentes, etc., ya existentes (programa il). Por.lo
tanto, en este ejemplo, los gastos correspondientes al progra
ma 1], servicios de mantenimiento y reparacién, y al progra=
ma V, construccitn, re.construccién y mejora, no incluyen el

costo del mantenimiento y depreciacién del equipo de cons=

truccién empleado en estos programes.

En consecuvencia, el préximo paso consistirfa, en-
tonces, en calcular los gastos del programa 11, administro=—
¢ién de depésitos y talleres para equipo y administracién de
laboratorios y canteras y distribuirios entre los programas iy
V. Los gastos del programa V1!se cargan al programa V. Se
tfa también necesario calculor la proporcién de capital (de=
preciacién) representado en el equipo que se ha consumido -

en la realizacién de los programas 1l y V y hacer la distribu-
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cidn respectiva entre ellos. Ademds, serfa también preciso ajus
tar los gastos de los diferentes programas segin los cambios ope
rados en. el valor de las existencias o almacenes. Para fines de
fiscalizacién, se mantienen registros cuantitativos de existen~
cias y-los calculos de cambios en éstas pueden realizarse sobre

esa base, L8gicamente, todos estos célculos serfan de cardcter
estadisticos y no constituirfan cifras contables exactas. Sin em

bargo, por tal causa no disminuye su utilidad.

En la distribucién de gastos administrativos se presentan
otros problemos de evaluacién de costos. Cuando un. orga-
nismo oficial tiene a su cargo varios programas puede resultar-
inconveniente dividir entre ellos los gastos administratives o los
gastos generales fijos y, en tal caso, puede ser. necesorio tratar
tales gastos como programas separados. Ademés, dentro de las
actividades del organismo pueden incluirse ciertas funciones de
personal comdn, por ejemplo, la Oficina.de Presupuesib y Con~

tabilidad. Quiz4 en este caso tampoco valga la pena dividir -

los costos de esta operacién entre los varios programas del orga

NISMo y sea preciso tratarlos como programa separado. Sin em
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bargo la utilidad de los costos por actividodes que excluyan gas-
tos no asignables como estos, dependerfa de que tales gastos cam
biaran o‘no apreciablemente de un perfode-a otro. Cuando pueda
presumirse que habrdn de perman'ecer‘m..&.s 0 menos coﬁstantes, la

utilidad de la informacién sobre costos por actividades (sin incluir {k;
R 1

estos gastos) continuard siendo Gtil para efectos administrativos. b;.
f) Conclusién
La clasificacién presupuestaria por actividades es esencial
‘
mente una técnica destinada a subrayar los resultados y a poner de "’5‘
relieve ta responsabilidad de la organizacién gubemamental y su :5
obligacién de dar cuenta de su gestién. La ap!icacién de esta téc

nica requiere como condicién general una nueva actitud respecto fu

de la organizacién de las actividades presupuestarias.

Los gastos presupuestarios deben considerarse principalmen B
te en terminos de costo de programas y de actividades, antes que =
en funcién de unidades de organizacién y objetos de gastos. Ade-
méds, los programas y actividades deben relacionarse con los resulta

dos o los planes de trabajo dentro de cada programa o actividad, -
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MINISTERIO DE COMUNICACIONES Y OBRAS MIBLICAS
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Ministeriol Oy Piblicas Cartograffa Amcondurica Civil ¥ Talafonunicaciones " Tuléfonce o Vivierda Cﬂn'Ium
GASTOS DE EJECUCION GASTOS DE CAMTAL
Programa | Progrome 1 Frograma 111 Progroms 1V Programa ¥ Programe Vi Progroma V1i
Eytudins lopogréfico Servicio da manteni- Adminitracion de de- Supurvbitn obe Achu nigtroc 160 Comtreccibn, Re- Adepaic i de
& investigaciones pra mianto y repamcin Fhaitos ¥ tolleres petm por conirato. Cranem| contrucciin y me- Equipo.
Jien irarem , - wyipn y adminitto- jorts.
cién da labomtorls
y canterm,
Froyecio | Proyactn I Prayecto I Proyacio |Y Proyscto ¥ Proyecta V1 Propects VI
Ouezaltanongo-Mulia Ratol hul sy ~Cpa epe - Mol ine— Sl patogus Rfe Homdo=Zacopa - Guakenalo-Soloms  Carnings de acome Carretera Intema-
{ per contrato ) que { por contrato } Frontmm Chiquimylo-Exqui- Cobéin a Zonsy Rumle maricona .
{ por cantrato } pulos=Frontera { por controto )

{ por.contrata )




Esto, desde luego, no es tarea fécil y forzosamente requiere un -

proceso lento.

Tomando en cuenta esta reorientacién, resulta facil im—
plantar este tipo de presupuesto, aprovechando que existe ya un
aparate de programacién institucionalizado (Consejo Nocional =
de Planificacién Econdmica, Departamento Técnico de Presupues
to y cuerpos técnicos de los ministerios y de algunos organismos) .
El presupuesto por actividades pone ae relieve los aspectos del -
gobiermno cuya reorganizacién conviene estudiar con miras a  lo-=

grar una mayor eficiencia administrativa.

Un sistema précfico para organizar un presupuesto por ac=
tividades es comenzar esa labor con un departamento o entidad -
administrativa seleccionada. Para seleccionar el departamento ~
pueden seguirse tres criterios. El departomento debe gozar de =
buena reputacién por sus célculos ajustados y exactos. En segun
do lugar, sus actividades dei;en traducirse en resultados importan=
tes desde el punto de vista del contenido de! programa. En tercer

lugar, la funcién organizadora en la direccitn de las actividades
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debe ser fécil de ubicar y de definir. La preparacién com=
pleta del presupuesto por actividades para una dependencia

pablica previamente designada, corresponderfa al jefe del -

mismo, bajo la direccién central y gula del Consejo de Pla-

nificacién Econémica y del Ministerio de Hacienda a través
del Departcrnentq Técnico de Presupuesto. La experiencia -
que se obtenga en la aplicacién de este tipo de presupuesto
en un Ministerio o entidad podrfa aprovecharse para extender
lo a otros Ministerios y dependencias oficiales de mayor com

plejidad.

El primer paso que debe darse hacia la reforma presu-
puestal serd desde luego, introducir las modificaciones nece-
sarias a la legislacién vigente sobre la materia, o fin de eli-

minar la rigidez bésica que dificulta: la programacién.

En seguida iniciar su aplicacidn. Talvés serfa conve
niente, para empezar, aplicar el sistema de presupuesto por
actividades a uno o dos ramas de la Administracién Poblica -

que podrlan ser el ramo de Hacienda, por su mayor disciplina
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y €l ramo de Comunicaciones y Obras Poblicas, no sélo por-

- que sus actividades son féciles de definir, sino por la urgen-

cia que el gasto pGblico en este renglén requiere un. control
més adecuado, Desde luego, también deberd aplicarse des-
de el principio a todos los programes de trabajo e inversiones
que, aunque ya estén elaborados par programas en buena por
te, se hace necesaria su presentacién en el Presupuesto Gene
ral de Ingresos y Gastos de la Nacién determinado por activi

dodes.

A cbntinuacién, con el fin de ilustrar sobre el asunto
se incluye un apéndice en el que se presenta, con las explica
ciones pertinentes, los célculos de la Ofiéina de Tierras, cla
sificados por programas y proyectos, contenidos en un presu—
puesto reciente presentado al Organismo Legislativo de Filipi

nes.
APENDICE

En el presupuesto presentado a la legislatura de F.i!_i_'

pinas, los célculos respectivos aparecen clasificados por capl’
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tulos segiin la divisién de los varios departamentos del gobierno.
Dentro del cupﬂ';.ilo correspondiente a cada departamento se pre
sentan los célculos de los orgonismos que lo integ-ran. Lo Ofici
na de Tierras es uno de los organismos constitutivos del Departa

mento de Agricultura y Recursos Naturales. Los célculos corres
pondientes a ese organismo se clasifican por programas y proyec
tos. Se entiende por programa una de las finalidades principa-

les para las cuales se establece una entidad del gobiemo; inclu

ye todas las funciones y qctividades dedicadas a conséguir este

objetivo. Un proyecio es una subdivisién de un programa segin

las funciones, actividades y otras curacf;rfsﬁcas principales des

criptivas del trabajo que debe realizarse.

La presentacién de los cdlculos del organismo clasifica=
dos por programas y proyectos va precedida de una descripci;Sn -
de los objetivos, funciones y :programa de trabajo geﬁeral de di
cho organismo. Esta descripcién explica brevemente el cardcter
de l[as funciones de-l organismo, presen'ta informacién relacionada
con mds de un programa y subraya las realizaciones principales ~

que se esperan en el afio presupuestario; sélo presenta aspectos




- 59 -

relevantes de los programas y actividades. En el Anexo (q) figura

la descripcidn relativa a la Oficina de Tierras (Cuadro No. 1),

Después de dicha descripeién aparecen los célculos de los

varios programas y proyectos. Los rasgos mds destacados de dichos

_céleulos son:

1. Divisién del programa en proyectos (Cuadro No, 1)
2, Divisién de los costos del programa segtin el objeto de los.gas
tos (Anexo b)

3. Escala de sueldos y salarios {Anexo c)

La divisién del programa en proyectos pemite presentarel
presupuesto a base del trabajo realizado. La divisién en proyec- -
tos puede basarse en el tipo de actividad realizada, la distribucién
geogréfica, naturaleza o cardcter del trabajo, personas a quienes -
se presta el servicio, tipos de servicio, métodos del mismo y.otros -
aspectos similares, segin sea més adecuado para el programa de que

se trate.

La continuacién de los célculos del programa, se presenta -
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Un. afio-hombre se define como el empleo de una per

sona durante un afie completo. A fin de suministrar la informa
cién sobre el ndmero de afios-hombre que intervienen directa-
mente en la realiza.cién de las actividades objeto de evalua—
cidn, esta escala indica el nimero total de afios~hombre para
cada proyecto, distinguiende entre. Io.;. que participean directa
mente en los funciones de ejecucién y los que contribuyen gl
proyecto por medios menos directos, por ejemplo, el personal
secundario o auxiliar. La tasa de produccién se obtiene divi-
diendo el total de las unidades de trabajo realizado por el to
tal de.dios-hombre; el costo de la unidad de trabajo se calcy
la dividiendo el costo total del proyecto por el nimero de uni

dades de trabajo realizado o previsto. En el caso de proyectos

" que, como el del levantamiento topogréfico de las tierras del

Estado, ilustrado en el Cuadro No. 1, tengan dos o més unida
des de medida de trabajo, el costo unitarlo de cada tipo se ob
tiene primeramente por la distribucién del costo total del pro-
yecto entre. los. totales de cada tipo, y dividiendo luego el cos

to total correspondiente a cada tipo por el ndmero respectivo -
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en la justificacién de los proyectos que lo forman. Esta consta
de los siguientes:
a) Indicacién en una sola inea del costo total de proyecto (Pro
yecto No.1, levantamientos topogréficos - tierras del Esta-

do).

b) Descripcién de las principales actividades del proyecto (Ane
xo d),

¢} Evaluacién del trabajo del personal (segin se indica en el -
Cuadro No. I en relacién con el proyecto de levantamientos

topogréficos ~ tierras del Estado).

d) Justificacién propiamente dicha (Anexo ¢).

La descripcién de las principales actividades del proyec
to {(Anexo d) sirve para ampliar y detallar la informacién - sobre
los objetivos generales del organismo, las funciones y el programa
de trabajo (Anexo o) mediante la indicacién de los objetivos con

cretos, las funciones y el programa de trabajo de cada proyecto.

La escala de evaluacién de trabajo del personal que fi-
gura en el cuadro No. 1 suministra informacién sobre las unida-
des de medida de trabajo, el trabajo realizado y por cumplir, las
tasas de produccién del personal, los afios-hombre de empleo y =

el costo por unidad de trabajo.
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de unidades de trabajo.

La justificacién propiamente dicha {(Anexo €} tiene por
objeto suministrar informacién adicional sobre realizaciones, -
ucﬁvidﬁdes, programa de trabajo, costes, etc., subrayando -
o explicando la informacién presentada en. los cuadres e indi-
cando las razones especiales para efectuar el trabajo o pres-
tar_los servicios propuestos para el afio fiscal. Cuando apare-

cen varios afios, se ofrece una explicacién apropiada.

ANEXO "A"
Oficina de Tierras

Descripcién de objetivos, funciones y programa general de tra
bajo. -

Lo Ley sefiala a esta Oficina las siguientes Lnciones:

1} Medir y repartir las tierras del Estado ¢lasificadas por la =
Oficina de Proteccién Forestal y declaradas por ella enaje~
flables y disponibles para el efecto de distribucién entre los
personas que carezcan de tierras propias; realizar medicio~
nés aisladas de tierras péblicas cuyo adjudicocién haya sido
aprobada, emffir patentes gratuitas, efectuar ventas, contro

lar arriendos y ocuparse de otras formas de concesién publi-
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cq; llevar a cabo levantamientos catastrales de ciudades, munici

pios y encargarse de otros tipos de estudio que puedan ser necesa
rios en la administracién y distribucién de las tierros;

2) Reservar parte de las tierras del Estado para objetives pablicos o
semipGblicos;

3)Verificar los informes sobre mediciones de tierras efectuadas por
topégrafos piblicos o privados;

4 Reconstruir los registros topométricos que se encuentren averiados;

5)Dar curso a las solicitudes de adjudicacién de tierras del Estado -
en propiedad o en arriendo;

6) Investigar y resolver las reclamaciones y conflictos relativos a las
solicitudes de tierras del Estado;

7)Encargarse de la gestién de casos de registro de tierros ante los tri

bunales; y

8)Emitir patentes y escritoras de propiedad.

Descripcién de Objetivos

1959 __ 1960 1961
Ya efectuado En ejecu- Propési-
cidn tos

1) Medir y subdividir hecté-
reas de tierra del Estado. . 374,450 574905 . 531 780
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(Descripcién de Objetivos - continuacién)

2) Medir lotes de tierras priva-
das para efectos catastrales

3) Patentes y escrituras emitidas

4) Verificacién de la medicién
y subdivisién de lotes de te-
rreno

5) Reconstruccién de registros -
topométricos

6) Tramitaciones de registros de
tierras, reclomaciones, con-
» flictos y otvos asuntos

1959

1960 1961

Ya efectuado En ejecu Props

¢ién -sitos:

2 426

45 047

134 305

41 850

5217

66574 68720

35000 40000

140 010 - 155720

80655 90750

6438 6450




ANENQ Mg

OFICINA DE TI1ERRAS

Frograma I 3 Medjcifn de Tierras

COSTO DEL FROGRAMA SEGUN EL OBIETO OE 1LOS GASTOS

Cuadre resum!do de peraoral y

clasificaclion segiin el okjeto 18%9 1960 1861
de los gaston Real Calculado Calculade

Mémero de puestes auytorisados,.. 1 527 1 729 2 598
Nimero de smpleados & principias
del afic fiacal.i.ivsnnnncornnrss 1 522 1 &24 1 729
Nfimere de empleados a fin del -
Y- - N 1 52z 1 729 2 598
Aflos-hembre de empleo durante el
afic f1scal (fnsluse persona] Su-
pernumerarlc vy de emerpenclal),,., & 543 3 R0 3 44}
Fromedio de apeldos ¥y sa:arios.. 1 495 1 535 1 570
Total de Sueldos y Satarios (neto) 3 804 043 5 021 5% 5 400 160
Contrlbuclén para el fondo de Ju
bflacidn de Loy empleados y pago
de las primas de segurc de vida, 125 209 221 873 229 OV0
Ol Total dpara servicios dei per

sonBl, ... i i 3 829 252 5 243 283 5 €37 230
O Gamtos e viajes...oiionauaas 389 €45 &14 6OC 619 740
C3 Servicion de comunicaclones.. 26 040 37 300 Ja oC
04 Reparacidn y mantenimi¢nto de

los servicios del gobiernc na

clonal.susiuvraessasnranieens 1 137 12 OLO e
G5 Servicios de transporte. - 19 191 49 440 45 120
06 Ctros servicioB.caaraiannnrns 2 287 218 3 464 580 4 254 380
Q7 Suminlstros y materiales..... 341 v e 1O0 732 300
08 Alqul leres o, nvnrsievraanns 31 9v8 ‘25 F0O 86 520
09 Interda. i iaiaiiiiiiiiainns 80 P . P
21 Inversiones en #qQUIPD.ceusres 7 _5CO 138 000 200 300

TOTAL: 7 034 CO% 10 348 953 11 827 270

S4=A




ANEXD "C"

OFICINA DE TIERRAS

Progroma | : Medicitn du Tiern: \

CUADRO DE SUELDOS Y SALARIOS

] " 195F Raql 1760 Talculedo 1561 Calculedo
Puestos y Escolo de Salerios  Mimem  Cantldod Nimers — Contidad Homenms  Contided
PUESTOS PERMANENTES
Pusstcs Clovas

Jufe de Agrimersure

55 - P8.832-P10.778 1 & 000 1 & 000 1 & 000

Sub-Director de Servicios

scbry Terrenss

53-7.992 - 9758 1 4 000 - [P - IV

Funcionorias Regiona! de

Tlerraa

51 -7.235 - B.832 2 8 220 - FEFN - PP

Agriversor Jefa

50 - 4,838 - B.400 k] 13 580 9 40 880 ¥ 40 B0
Otros Pueston
45 - 5,976 - 6.552 1 4 200 k| 11520 3 11520
42 - 4632 - 55640 ki] 1% 700 &0 205 080 -] 5 080
41 - 4. 404 - 5,378 1 3 960 1 3960 ! 3960
40 - 4,768 - 5.312 3 2740 2 & 480 2 & 450
39 - 1.954 - 4,840 ] 1 580 ¢ 250 ¢ ey
383,792 - 4,652 1 70 . .
37 - 3.612 - 4.404 H 3 360 . .
35 -3,254 - 3,994 125 o200 155 401 100 K55 431 100
33 - 2.952 - 3.812 3 9080 2 8 40 k] B dd
32 - 2.508 - 3,432 3 Fali: 37 A 0BQ kzd 88 050
3) = 2,475 - 3,264 14 28 200 1 3300 1 3 300
0 - 2.544 - 3,108 ¥3 178 850 114 224 20 114 24 2%
2= 2.4 - 2952 1 1 448 . e . -
8 - 2,304 - 2,608 b 53% &40 kY. Sbd 540 326 544 540
- 2.19% = 2,676 i 33 200 15 31 540 15 N Mo
26 - 2288 - 2,544 67 438 200 24 400 560 264 400 550
25 - 1,580 - 2.424 163 20320 128 20 200 176 280 200
24 - 1.B84 = 2.304 1" I7 540 17 24 480 1? 24 480
231,800 - 2,198 kot 40 BBO0 ¥4 809 240 ¥ 07 240
22 -1.776 = 2.088 4 5780 4 5740 4 5 740
19 - 1.476 - 1.800 i 1440 ] 1 440 ¥ | 440
16 =1.40 =1.716 N 4 580 Fi:] 40 B0 n 40 B0
1§ =1 440 - 1,475 44 &7 &8¢ 74 134 800 P43 1388180
14 - 1,448 E 11 520 11 15 843 1" 15 840
Total de Pyestos Parmarates
Salarles 15% 287 T 179 1142000 2 5¢8 4 394 160
Jomales dal Penonal Supamy
maroric ¥ de Emergenci 1382 1 624 600 1 541 1 878 790 BdS 1 074 X%
Sualdes y Salaries Brutos 2249 4 247 320
Menct = Economlay 30 458 277 20 SO0 34 5480
TOTAL DE SUELDCH ¥ .
SALMRICS 2543 73 BO4 043 370 5021 570 1443 5 408 140
Proyecto | (1850) {2679798) (2048)  Q9717X) @Q179) (361 740)
Proyecto 2 LS [ & [ B { 383640) [ 241} (381 B40)
Proyscto 1 { 535 ( 899159 { 526} { 945 980) [ 533) (979 380)
Froyecto 4 | (S T | L) ) {430 5607 ([ 264) (430 540)
Proyecto 5 { 80 ( 13543 ([ 180} { 285480) ([ 204) (317 880)
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ANEXO D

OFICINA DE TIERRAS

Programa de Medicién de Tierras

Proyecto 1: Medicién de Tierras del Estado
Descripcién de las principales actividades del proyecto

La medicién de tierras del Estado se divide en tres sub-
proyectos, a saber:
a) Medicién de tierras del Estado por administracién
La medicién de tierras del Estado de extensidn considera-
ble y su particién en lotes apropiados para ser distribuidos
entre solicitantes capacitados; se ha encomendado a gru=
pos de agrimensores organizados con este fin e integrados
con empleados de la Oficing;
b} Medicién de tierros del Estado por contrato

La medicién de tierras del Estado de considerable exten—

e

sién y su particién en lotes gpropiados para su distribucién
" entre solicitantes capacitados se ha erzomendado a agrimen
sores privados, suficientemente calificades que trabajon por

contrato con lg Oficing; y




¢) Mediciones aisladas
Estas mediciones estdn a cargo de grupos méviles dependien
tes de las sucursales de la Oficina y de las distintas Ofici-
nas de Tierras de las provincias y distritos. Estos grupos es
tén dirigidos y fiscalizados por el Funcionario. Provincial
de Tierras y el Funcionario Distrital de Tierras. Muchas de
.. estas actividades de agrimensura se refieren a parcelas cuya
adjudicacién ha sido aprobada, emisién gratuita de patentes,
ventas, arriendos y otras solicitudes relativas a tierras del
Estado aceptadas por la Oficina antes de la guerra.  Tem
bién figuran en esta categoria mediciones aisladas de terre-
nos en reserva pertenecientes a los municipios, las provin—
cias y el gobiemno nacional, tales como los destinados a ce
menterios, escuelas, meecados, hospitales, zonas forestales
reservadas, parques, plazas, zonas militares restringidas y
de ofra naturaleza, con una extensién entre 100 metros cua

drados y cientos de hectéreas, segin la necesidad.
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ANEXO E

OFICINA DE TIERRAS
Programa I: Medicidn de Tierras

Proyecto 1: Medicidn de Tierras del Estado

Justificacién propiamente dicha
Medicién de Terrenos del Estado por administracién:
Durante el afio 1959, se midié un toml“de 158 522 hec-
tdreas a un costo de pl. 535 785. Para el afio en curso (1960) -
se ha fijado como objetivo la medicién de 299 760 hectéreas a
un costo calculado de p. 2362 112 y para el afo fiscal de 1961,
se calcula que podrén medirse unas 224 960 hectéreas a un costo

de p. 2362110,

Medicién de Tierras del Estado por Contrato:

Durante el afio fiscal de 1959, se midieron por contrato
169 382 hectéreas a un costo total de p. 039.501; para el afio fis
cal de 1960, se ha fijado como objetive la medicién-de 227,460
hectdreas, por conirato, a un costo que se calcula en p 653 640;

para el afio fiscal 1961, se prevé la medicién de 253 380 hectbreas
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o un costo que se calcula en p, 2 660 550.

Mediciones aisladas:

Durante el afio pasado (1959) se midieron 46 547 hectd
reas en desarrollo de este subproyecto, aun costo de - -
p. 826 385; para el afio fiscal 1960 se medirdn 47 685 hectd
reas a un costo de p, 1 618 940 y para el afo fiscal de 1961 se
ha fijado un.objetivo de 53 440 hectéreas con un costo calcula
cio en p. 813 210, El costo por hectérea de los mediciones ais
ladas es mucho més alto que el de los otros dos tipos de medi-
ciones, porque los terrenos medidos en estos casos son peqﬁE
Aas extensiones de unas 10 hectéreas, situadas en lugares apar

tados y separadas unas de ctras.

Justificacién del aumento del costo de medicién por hectdrea -
de p.7.88 en 1960, a p. 10,50 en 1961 - Medicién y parti-
cién de tierras del Estado,

La medicién de nuevas tierras depende también de que
la Oficina de Conservacién Forestal libere terrenos con tal fin.

En general dichos terrenos estén situados en regiones tan remo

tas e inaccesibles que su medicién resulta demasiado costosa,
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por fo cual la Oficina se ve obligada a efectuar la particién
de terrenos |iberados en afios anteriores. Estos terrenos, li-
berados antes de pqne’rse en vigencia el programo ampliado

de divisién de tierras, estdn en.realidad ocupados por colo—
nos instulonS en pequefios lotes de forma irregular. En con
secuencia, todas las mediciones tienen que ajustarse a las -
zonas realmente ocupadas, con lo cual la operacién resulta

mds costosa que en el caso de la particién ordinaria de tie—

rras del Estado en lotes rectangulares,
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CAPITULO IV

PRESUPUESTO DE CAPITAL
a) Introduccién

-Serfa un paso de mucha importancia la separacién de los
presupuestos del sector piblico en presupuestos corrientes y pre~
supuestos de capital. Probablemente pocos aspectos de las r‘efo_[
mas que se proponen pueden ser més discutibles que esta. Indu-
dablemente ella va en detrimento de un principio bésico de sana
técnica presupuestaria: la posibilidad de hacer jugar con la ma_
yor libertad el criterio de seleccién entre las diferentes altema-
tivas de gastos. En efecto, dicha libertad se ve gprimida ol ligar
deter_minados ingresos a ciertas cuentas de gastos, que por muy am
plias que sean significan una limitacién en el érea de movimiento

de criterio selectivo. \

Este factor no fue ignorado al decidir la conveniencia de
esta recomendacién. Sin embargo, la decisidén se impone al con

sidarar la importancia de velar por la mantencién y estimulo del

Indice de capitalizacién nacional, y, muy ‘especialmente, alcom
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probar que los gastos de inversiones son los primeros sacrificados
al enfrentarse el Gobiemo con dificultades de financiamiento,
La estadistica de inversiones de fos Gltimos afios ha demostrado
hasta la saciedad la verdad de esta ofimacién, Es, pues, como
ya se dijo, imprescindible reducir la vulnerabilidad de los gas-
tos en inversién y pensar en otras altemativas, cuando surjan -

situaciones dificiles para las finanzas piblicas.

La modificacién propuesta consiste en el financiamiento
de los gastos de capital con algunos ingresos especialmente des=-
tinados a esa finalidad. Debe destacarse, no obstante, que el
esplritu de la modificacién, es salvaguardar un nivel minimo de
capital anual, antes que producir una dréstica elevacién de los
mismos merced a una desmesurada reduccién de los gastos corrien
tes. Una medida con alcances de esta magnitud conduciric posi-
blemente al colapso del nuevo sistema presupuestario propuesto
antes que al forzado cambio de giro en la vida econdmica que se

pretenderia imponer,
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b) Rentas que pueden consignarse al Presupuesto de Capital

La base para calcular el volumen de rentas ordinarics
para consignarlas al presupuesto de capital, puede darle el
promedio anual de financiomiento de inversiones con recur-

sos ordinarios durante los Gl¥imos cinco afios,

Debido al procedimiento empleado en la elaboracién
y ejecucién del presupuesto, resulta dificil hacer una distri
bucién funcional exacta del gaste piblico, con separacién
de {as operaciones corrientes y las de capital, El gasto des
tinado a inversiones es el més diflcil de determinar y, en -
muchos casos, posible solo a cesta de estimaciones y supues
tos més o menos aleatorios. De ahl la dificultad pare deter
minar exactamente el excedente en operaciones corrientes =
del gobiemo; sin embargo, pueden hacerse estimaciones que

para el caso resultan valederos.

Los resimenes de la ejecucién del presupuesto fiscal -
elaborados por el Banco de Guatemala, que sirvieron de ba

se para formular el cuadro No. 3, ayudan bastante a la so-

[
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lucién del problema. Por medio de dicho cuadro, que resume
la distribucién del gasto pGblico de cinco afios, puede verse -
que las operaciones corrientes del gobiemo dejan un exceden
te promedio de Q 15 486.1 miles, que deducido del promedio
de pagos de deuda piblica, asciende a Q 5 996.9 miles. Ello
indica que se pueden destinar al presupuesto de copital impues
tos que produzcan anualmente esta Gltima cantidad, sin provo.

car desequilibrios en el presupuesto ordinario.

En atencién a su rendimiento, seguridad y regularidad, ~
me parece adecuado destinar al presupuesto de capital el pro—
ducto del impuesto sobre ventas (Impuesto de Timbre y Papel -
Sellado}. Este impuesto ha producido en los Gitimos cinco - =
afios un promedio de Q 5.7 millones, suma que se aproximaal
promedio que anualmente et gobierno destina a inversiones con

ingresos ordinarios,

Desde luego, también se destinarian al presupues

to de capital los excedentes que, ademés, resulten de las opera

ciones del presupuesto corriente y los ingresos que le.son propios
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tales como el producto de empréstitos y los ventas de activos.

En resumen, las entradas del presupuesto de capital podrian que

dar ash:

1. Transferencias de capital (o sean las cantidades que el fis
co aporta a:las instituciones descentralizadas para finan—
‘ciar gastos de capital) .

2, Impuesto del Timbre y Papel Sellado.

3. Emisién de Valores Mobiliarios.

4, Oftros Préstamos,

5. Venta de Activos.

6. Fondo especial financiado con ex¢edentes estimados de -
ingresos del presupuesto corriente.

Los gastos del presupuesto de capital pueden clasificar
se en o) Inversiones Reales; b) Inversiones Financieras; y c) -

Transferencias de Capital, subdividiendo estos thtulos en subtf

tulos y en.los item que expresen motivos significativos de gas.

tos.,
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¢) Base para la separacibn de gastos de "capital" y gastos "co=
rrientes” :
La clasificacién del presupuesto dgbe tratar de delinear
qué tipo de transacciones pueden denominarse adecuadamente -
4 _ "corrientes™ y qué tipo de transacciones pueden denominarse ade
cuadamente "de capital”. En la préctica es dificil adoptar yn =
juego de normas que hagan perfectamente homogénea cada una -

de estas categorlos.

Ao, Desde el punto de vista contable, es posible separar las
transacciones corrientes de las de copital baséndose en lo dura=
cién prevista, Es decir, pueden definirse las transacciones "co=
rrientes’ para que incluyan la adquisicién de bienes y servicios -

.que se consumen dentro del perfodo contable y las trans acciones
"de capitel® incluyen la adquisicidn de bienes y servicios cuya -
duracién se espera que sea mayor. Esta distincidn proporcionarfa

una base l6gica para la citada separacién.

Una segunda base también 16gica para la separacién de=

pende del uso del concepto de "productor de ingresos”. Algunos
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gobiernos que han utilizado el sistema de presupuesto doble
han empleado esta divisién, Sobre esta base de clasifica=
cién, la cuenta de transacciones de copital incluirl’q un ac
tivo tal como los obras de desarrotlo de recursos naturales,
de las cuales puede esperarse que serén total o parcialmen=

te autoamortizables, edificios pGblicos cuyo alquiler se car

gard a departanentos y-erganismos establecidos, y derechos

de paso por caminos y puentes.

Si o cuenta de transacciones de capital se limite al
activo productor de ingresos es evidente que su total St_ar& -
mucho menor que si se restringe al activo cuya duracién -
prevista se espera que sobrepase al afio presupuestario inme
diato. La primera base de clasificacién no es totalmente -
satisfactoria para medir la aportacién del gobiemno a la for.
macién’:. de capitales, es decir, la limitacién de la cuenta
de transacciones de capital al activo productor de.ingresos
har§ que se subestime lo aportacién del gobierno a la forma

cién de capital,
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Admitiendo en la cuenta de transacciones de capital
otros desembolsos piblicos que aumentan el active de la na-
cién, aungue no sean productivos en el sentido financiero, -

resultarfa apropiado el segundo criterio; pero para mayor cla

A ridad es preferible que se adopte el primero, o sea que se -
consideren transacciones "de capital™ las adquisiciones de -
bienes y servicios cuya duracién se espera que sobrepase el -
perfodo contable.

-

+

.
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CAPITULO V

LA PROGRAMACION DE CAJA FISCAL

Otro factor de perturbaci6n en la ejecucién del presupues
to del sector piblico, esté constituido por la imprevisién de los re
cursos para atender el ritmo de gostos con la debida oportunidad.-
Los gastos presupuestales, sobre todo los servicios personales y gas
tos de operacién regular, se causan casi en su doceava parte men=
suatmente; en cambio los ingresos ordinarios son normaimente irre=
gulares, por lo que debe recurrirse al uso del crédito piblico a cor
to plazo para suplir la falta de correlacién temporal entre ingresos
y gastos, También deben preverse los recursos de préstamos a largo
plaze, para que no hayan demoras en la realizacién de las obras.
Los paros laborales, la involuntad hacia el trabajo por el retraso =
de pagos de sueldos y salarios, el retraso del suministro de materia-
les y equipo para obras, son otras de los tantas causas que hacen -
que las inversiones pdblicos resuiten poco efectivas y a costos muy

elevados.

El prop8sito de este capitulo es llamar la atencién hacia lo
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[}

necesidad también imperiosa de.elaborar un presupuesto de caja .. :
fiscal, en el que se prevean los recursos necesarios.y su aplica=
cibn en la ejecucién del presupuesto fiscal, sefialéndose el pro-~

cedimiento que podrla seguirse para este efecto.

Es innegable la imposibilidad que existe de predecircon

-exactitud el rendimiento mensual de los impuestos para un ejer-

cicio préximo, ya que ello estd condicionado a factores imprevi
sibles tales como la intensidad de la actividad econémica, el -

nivel de precios, ete. Sin embargo, aunque sea en forma apro-

ximada sT puede preverse el nivel de recursos mensuales con que
puede contar el gobiemo en el ejercicio siguiente, baséndose pa
ra el efecto en el comportamiento de los ingresos en iguales pe—
rfodos de afios anteriores, en lo que respecta a ingresos del siste-
ma tributario y en las disposiciones legales y contractuales en. lo

que se refiere a ingresos extraordinarios.

Algunos impuestos tienen caracterfsticas especiales, tales
como el impuesto sobre ventas que ingresa al Fondo Comin en ma

yot cuantla en.el Gltimo mes de cada trimestre; el impuesto sobre




- 80 -
uﬂ!néacjgs }_g_{g}g__rngresqs lucrativas cuyo rendimiento es mayor
_ enla époaq de diciembre a abril y en los derechos de .expor
.., facién cuyo aumento coincide con ta temporada de cosecha
de café, . EI( rendimiento de estos impuestos puede pronosti-

carse con bastante aproximacién, 4

_a) Cfllpulo de Ingresos y Egresos.
__i)__ _Ingresos. Como ya se dijo, los ingresos provenientes

del sistema tributario afluyen a las arcas nacionales con cier

tas fluctuaciones constantes que permiten su estimacién men - N
. sual para el ejercicio préximo. La disponibilidad de los re-

cursos de préstamos . depende exclusivamente de la habilidad

de las autoridades hacendarios para hacer fas gestiones respec

. tivas, ya que estos, nomalmente, se prevén en el presupues
to cuando ya hansido aprobados por el Congreso de la Repi—

blica.

i) Egresos. Los gastos por servicios personales y de ope
racién regular se efectlian mensualmente en su doceava parte

con mucha regularidad. Los gastos en inversiones ocurren con 4




CUADRO No. 3
CAPACIDAD DE INVERSION DEL GOBIERNG CENTRAL EN LOS EJERC KIOS FISCALES DE 195758 A 196142

195758 1958 -59 195960 1960-41 196142 Promadia

1. Ingresos Ordinorios y Rentas Contignodas 1/ 88 281.1 90 012.5 85 292.8 85552.7 B446B6.6 84 945.1

2. Gastes Corrientes {Anexa ol Cuadro No. 3™ §4170.1 & 740.1 77370.9. 71973,8 74140.4 71 479.1

3. Excedenter en Cuenta Corriente 40 XTZF TIT 13589 WIRBT I T
4. Amortizacidn Dewda Péblica ) 8660,2 _7283.5 6 018.6 16 647.1 3/ 8 B56, 94881
5. Caopacidad de Invanién con Ingreses Ordinarios 15450.8 12 008.9 2903.3 -3088.2 T&W7T TR
4. Donociones del Exteriar 13304.1 . 8984.8 5724.4 8004.7 1N 9M4.3 ¥ 488.8
7. Financiamiento con Deuda Extermna 4 042.2 1710.3 345.1 10985.5 5/ 560.7 2%20.8
8. Financiamiento con Deuda Intema 14342,7 144923 15528.2 1002.7 o2 2809 15 133.46
9. Inversiones Fiscales 49159.8 F707.3 TA50.0 259457 IHARL ey

1/ Anexas A, B+ C ui Cuedro Mo, 3
%/ Comprende amortizacién de Deuda Flotanfe con producto de Letras de Tesorerfa o 4 afos plaxe :
3/ Comprende la negiclacién de Lotras de Tesorerfo smitida o 4 afos plaxe, con cuyo producio se omortizs Baada Flotante

T9-A




AMEXT A AL CUADRC No, 3

INGRESOS ORDINARIOS O CORRIENTES DEL GOBIERNG CENTRAL

TEn milas du quatzales] i
Yenta de Artlculos
Total de Estancados y Prod.
Ejercicio Ingresos Rentcs Sarvicion Comarclales del Impuestos ¥
Flscal Crdinarios Patrimoniales Pobticos Estado Contrbuciones Vaorios
{0} . 1] & {o) ]
195354 42 824,09 94.5 22040 B3 55 484.8 474
| 1954-55 &b B4 4 444.8 23,3 195.% 41 414,86 2453.8
& 195554 &8 8606.5 ns.z 2 545,46 335.46 &5 229.8 442.3
1956~57 77 975.7 452.3 23727 396.% 740380 705.8
195758 : BO 422.5% 613.5 242.0 436.0 75 220.6 1730.4
1956-59 ar 9.9 447 .4 23071 435.1 75700.2 23070
1959460 79033 413.8 21241 478.5 71 483.1 3403.8
196081 77 0s0.% a19.4 2094.2 450.8 70 518.7 3 369.8
196162 76 477,2 s/ 514.5 215.0 57.3 &9 I76.0 3900.4
o/ Exclyya @ 2.0 millones de acclones del Bonco Cait L de Integroe in Econtelco troaladados ¢l Bonee de Guotemala.

Fuerde Convaturls Geneml de la Nocidn




AMEXC "8" AL CUADRE No. 3

INGRESQS POR IMPUESTOS ¥ CONTRIBUCIOMES

(En miles de quatzales)

Total de

Impueshen L Darechos de Babldas Yimbres y

Ejercicio Y Derachos de Exportacién Alcohélleas Papel ~
Flseol Contribue lones Importac1én de Café vy Taboto Sallado Urilidades Otros

@, () 2 (o) ® @ *

i 1953-54 55 484.8 20797.8 10 537.9 410.8 122995 4 346,8 A796.7 31295.3
- 1754=55 &1 414.6 2 we.s 14 476, 4 283.3 11 000.1 4 034.9 51490 5070.3
195554 65 229.8 2274.9 139733 28,0 12%40.5 48773 54671.0 3 998.0
1956=57 74 038.0 7 625.8 15 221.6 179.7 14 441.2 5 607.7 6 74.7 4 687.3
1957-58 7520.6 24 493.5 1 5%7.7 in.o 15 460.3 §987.0 & 996.6 5574.5
1938-59 75 703.2 3N 3.7 10 308.5 221.3 15 690.9 5742.7 7 057.7 5177.4
| 195950 71 4831 2B T178.6 ? 590.7 132.2 16112,6 5 501.6 4 402.8 5 564,6
- 1960-61 70 5187 m 347.9 8 204.1 1.7 15915.4 5623.4 & 262.9 5043.)
198162 6% 376,0 24 4964 8.6 88.0 15 201.3 3832.7 7 4199 5 231.5

FUENTE: Contadurfa General de lu Maclén.




ANEXO "C" AL CUADRC Mo, 3

RENTAS CONSIGNADAS PARA LA AMORTIZACION, PAGO DE INTERESES Y COMISION DE SERVICIO

DE DEUDA PUBLICA BOMIFICADA INTERNA DEL GOBIERNO CENTRAL

{en miles de quetzales)
i Decrata 435 .
Decrato 934 .{Parte que no Decretos ¥31, 1136 Decrata 1269
Ejercicio Total Rentas Aguardiantes y corrsponde o y 435 (parte come 10% Derechos Decreto 485
Fiscal Comsignadas Licores Com. Exterior} pondlents o Com.Ext) Aronvcelation Teléfonce
{a} (b) {c) G 9 0]
1955«56 45459 1249.0 1012.4 2285.5 - -
1956=57 5523.0 1350.5 1242.9 2605.5 - 324, 1
1957-58 B 034,9 1390.3 1470.0 4839.8 - 3.8
1958-59 B792.6 13%72.% 1625.3 2695.6 2571.2 5.6
1959-580 8 389.5 1 400.9 14211 - 420.2 1147.3
1960-51 B 491.8 1423.0 1612.8 - 410.7 1324.3
1961-62 B X9.4 1342.0 1 554,0 - 4 001.1 1310.3

FUENTE; Contadurfa General de la Noclén.
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AMEXD "D" AL CUADRO No. 3

EGRESOS ORDINARIOS DEL GOBIERNO CENTRAL

{En mlles de quetzales)

darvicies

F&L

Deuda
Piblicg
(<}

Sociales y Defersa
culturales Naclonal

Pablico

Adminstracidn
Total

369]089.

S3RREHE

1]]122

029]322

B¥§RE:

.l.l.l-l-ln.‘z

30?2-193

gigggsy

LR N - - N

354156.&

§Ng33sy
RBR2838

Tt noem

“mmnmw

61!1-73

83I3I%RK

583959

dal Ban

de G

FUENTE: Contaduric General de fa Nacién y cdicul




ANEXS "E" AL CUADRO No, 3

PAGOS DE DEUDA PUBLICA DURANTE LOS ULTIMGS 5 AROS FISCALES

[ {En miles de quetzale)

19357-58 195859 1959-60 196041 1961=42
DEUDA, INTERNA 8 &40.2 & 487.5 4751.6 15 099.1 4 718.7
Boncs, Letras y Notas del Gobl de Guotemalo "INFOM ST 0.0 - - T
Bonot dal Tesore Desarrollo Econdmico, Decreto 965 2 519.0 2288.0 1397.0 1378.0 1379.0
‘Deuda Agrarla | 76.4 7 14,6 M2 -
Bonos del Tesors Banco Naclonal Agrarle 13643 134,23 14,3 4071 -
Bonos del Tesoro Farrocarrll Varapaz 35.0 5.0 5.0 5.0 35.0
Boncs del Tesoro Fomento Algodonern 00,0 200.0 - - -
Bonos del Tesoro Teléfonas Maclonales 144.3 - mn.e 571.8 714.8
Bonos del Tesare Ciudad Unbversharia 20.0 192.0 0.9 20.0 200.0
3 Bonos del Tesors Plan Comunicacicnes 1 400.0 1 500.0 1 500.0 1 500.0- 1 500.0
h Bonos del Tesoro Farla Nacional de Primayera - - -- 100.0 100.0
Bonos del Tesoro Electilficocion y Obras Poblices, Do, 1390 - - - - - 7.0
Notas Ampliacién Asropuerto Lo Aurora - - - == 1460.0
Otros Devdas 22,2 718.5 6.8 10 873.0 5/ 562.9
DEUDA EXTERMA - - 5740 1 X0 . 1 548.0 4137.8
Préstamo BIRF -- 576.0 T152.0 THET 13378

HNotas del Tesoro Ampliocisn Aeropuerto Lo Aviena
(Fist Natlonol Bank of Miami) - - 75,0 .0 300.0
Letras Tesorerfa a 4 ales plaze - -- - - 25000
TOTAL 6 660, 2 7 263.5 & 018.6 16 &647.1 - 8 856.5

g/ Comprende pogo de deuda flotante con Latres de Tesorerfa o 4 ohios plazo.

FUEMNTE: Contadurlc Genaral de lo Mocidn y Bonco de Guatemala,




ANEXO *“F* AL CUADRO No. 2

INVERSIONES DEL GOBIERNO CENTRAI. GURANTE LOS ULTIMOS 5 ANOS

{En milos de quetzeled

1957-58  1958-59 195960  1960-5) 1941-62

Construecién y Mantenimlento de Carreteras 30 864.5 155120 74AN.9 49556 11 840.5

Obeas Poblicos 9474.2 100833 77H.5 897 89329
" Desarral o Agrarls -- - 24921  5485.4 4544,4
@ Mabiliaric y Equipe 10755 2354.4 9.8 8.5 639.4
Asistencia Téenlen 3171.3 2409.5 2948.2 849.7 .7

Desarrollo Socia Econfmice - - - 2897.7 5167.4

Invanién Financler 2115.0 2001.3°  1600.0 178B1.2 3120.2

Otros 2418.2 5346.8 193.5 992.9 570,0

TOTAL 491598  37707.3 245010 25945.7  35426.8

.« PROO,
&0 %, FUENTE: Banco da Guatemala.
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menos regularidad por algunas circunstancias, como la baja

en el ritmo de ejecucién de obras en la estacién fluviesa, -
por ejemplo, pero puede preverse el volumen de gastos men

suales que se pagars.

El anélisis del modelo de estimacién del movimiento
de caja efaborado con las cifras correspondientes al presu—
puesto del ejercicio fiscal 1962-63 {cuadro No. 4 y anexo
*A") ilustra mejor el procedimiento que se recomienda se-

guir,

La proyeccién de ingresos provenientes del sistema
tributario, que presenta dicho modelo, se basa en la frecuen
cia en miles de quetzales observada en el rendimiento de -
cada impuesto, o grupos de impuestos afines, mensualmente,

en los Gltimos cuatro afos.

Las cifras de ingresos del anexo "A" corresponden -
al promedio de ingresos mensuales de cuatro afios. De la re

locién entre el promedio mensual y el promedio de las recau

daciones de los cuatro ejercicios fiscales anteriores, se obtu
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vieron. los porcentajes que pueden verse en cada columna, los
cuales nos indican el tanto por ciento que puede esperarse de
un monto dado de ingresos por esos impuestos para un ejercicio

fiscal.

Por ejemplo, si para un ejercicio fiscal se prevén in-
gresos por bebidas alcohélicas y tabacos por un total de = - -
Q 15 799.6 miles (ver anexo "A") y bajo el supuesto de que
las bases legales de cobro del impuesto no se modificardn, pue
de esperarse que en el mes de julio de dicho ejercicio ingrese
a'la caja fiscal por tal concepto el 7.7% de esa cantidad, ©
sean Q 1 220.6 miles. Si sumames los cifras correspondientes
a dicho mes de cada uno de los renglones de impuestos, tene-
mos un total de Q 6 860.2 miles, que representa lasuma que
puede esperarse que ingrese a caja durante el mes de julio por

el total de recursos provenientes del sistema tributario.

Los gostos se causan con bastante regularidad en su do
ceava parte y en esta proporcién se requieren los recursos men

suaimente, Si suponemos que el presupuesto prevé un total de
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ingresos de Q 88 206.0 miles, se necesita un ingreso mensual de
Q 7 350.5 miles o sea la doceava parte. Al comparar esta suma
con la que.puede esperarse segin la fluctuacién estacional de los
ingresos {Q 6 868.2 miles) tenemos la deficiencia por estaciona-
lidad de Q 490.3 miles (columna m del anexo "A") que es la que

debe suplirse con crédito a corto plazo.

El decreto 552 del Congreso de la Repoblica autoriza al
gobierno el uso del crédito a corto plazo {dentro de un ejercicio
fiscal) por medio de la emisién de Letras de Tesorerla, con el =
fin de proveer de fondos al gobierno en las épocas en que, por
las fluctuaciones estacionales de los ingresos &stos escasean , Pa
ra que pueda mantenerse el ritmo normal de gastos presupuesta—
les. De acuerdo con el anexo "A" y la ilustracién gréfica (ane
zo "B") para corregir las fluctuaciones estacionales de los ingre_
sos, bastaria un monto anual de crédito a corto plazo por un to-
tal de @ 3 500.0 miles. Sin embargo, también.se considera co-
rrecto utilizar dicho crédito para suplir la falta de fondos por los
atrasos en la obtencién de recursos provenientes de préstamos a

largo plazo, aunque, como ya se dijo, estos atrasos ocurren por
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‘mero descuido de las autoridades hacendarias y no por ofra
'cut-Jsa, F;ero no se ve ningdn inconveniente para utilizar el
‘pn—:ducto de letras de tesoreria con tal fin, antes bien, con
ello se evitan las interrupciones en la realizacién de las -
“obras. D.esdé.luego , deberé tenerse buen cuidado de amor.
tizar las letras simulténeamente a la obtencién de. los recur
sos provenientes de los préstamos respectivos, para evitar -

un doble pago por intereses y servicios de deuda.

Es conveniente aclarar que, en.los Gltimos afios, el

gobierno ha hecho uso del crédito por medio de letras de te
sorerfa hasta por la suma de Q 16.0 millones (ejercicios -

195960 a 1961-62)* pero ello se debe a que, como se ve
ré en. e} capltulo relativo a la™euda flotante®, dicho cré—
dito se ha venido utilizando, en su mayor parte, para men-

guar fos efectos de la presién de déficit presupuestales.

Para integrar la parte | , INGRESOS del cuadro- —

* Ver anexo "C" al cuadro No. 4.
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No. 4, se aplicaron los porcentajes que indica el anexo "A"
al monto que figura en el presupuesto fiscc:11 1962-63 para ca
da renglén de ingresos. El cuadro muestra los ingresos men~-

suales acumulados, con el fin de que pueda apreciarse el es

tado mensval de caja. El crédito a corto plazo por medio de
Letres de Tesorerla que se necesita en el ejercicio 1962-63 -
para corregir las deficiencies estacionales de los ingresos, -

puede apreciarse en el cuadro siguiente:
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- (En miles de quetzales)

Recursos que  Deficiencia a
Requerimiento pueden espe  cubrirse con le

Mensual rarse (acumt_J_ tras de tesorerfy

Me.s Acumulado lado) (acumulado )
1962
Julio 7 491.7 7012.2 - 4795
Agosto 14 983.4 13125.4 - 1858.0
Septiembre 22 475.0 19 058.8 - 3416.2
Octubre 29966.7  26520.5 - 3445.2
Noviembre 37 458.4 33 982.2 ~ 3476.2
Diciembre 44 950.0 43 331.8 - 1618.2
1963

Enero 52 441.7 52 231.9 - 209.8
Febrero 59 933.4 59 603.7 -  329.7
Maszo 67 425.0 67 245.2 - 179.8
Abril 74 916.7 75 965.5 £ 1048.8
Mayo 82 408. 4 83 247.4 4  839.0
Junio 89 900.0 89 900,0 0.0

El cuadro anterior indica que para corregir la irregularidad
en.los ingresos fiscales, o en otras palabres, para que el gobierno
pueda disponer de. [os recursos que necesita mensuaimente para el

pago regular de gastos presupuestales del ejercicio 1962-63, le bas
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tarfa hacer uso del crédito a corto plazo por un total de Q 3.5

millones.
b} Proyeccién de Egresos

El presupuesto fiscal para el ejercicio 1962-63 fue apro
bado por Decreto 1540 del Congreso de la Repiblica en = - -
Q 105 950.0 miles, suma que comprende la cantidad de = - -
Q 1 152.5 miles que corresponde al programa de aguas y drena_
fes cuyo financiamiento y ejecucién queds a cargo de las Muni_
cipalidades de la Reptblica por intermedio del Instituto de Fow

mento Municipal. Por consiguiente, para este c4fculo se consi

der$ el presupuesto en un monto total de Q 104 797.5 miles.

El total de egresos de Q 104 797.5 miles s distribuys -
en los cuatro grupos principales ask: Servicios personales, - -
Q 40 243.3; Gastos generales o de operacién regular = = = = =
Q 27 138.3; Amortizacién de deuda poblica, Q 1032%.2 y -

Programas de inversién Q 27 086.7 miles.

Para integrar el movimiento mensual de caja, tanto los
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. .gastos por.servicios personales como los que corresponden a

operacién regular, se distribuyeron por doceavas partes exac
tas considerando que por su noturaleza asf se deben efectuar.
‘Los pagos mensuales de deuda poblica corresponden a fas su-
~:mas previstas en la tabla de amortizaciones elaborada por el

Banco de Guatemala. El gasto de inversiones se distribuyd -
considerando . que en.el primer semestre del ejercicio, debido
alas lluvias, las actividades son normalmente més lentas, -
principalmente en lo que se refiere a construccién de carre-
teras; se estimé que un 43% se realizarfla en el primer:e-me:f._

tre y el 57% restante en el segundo, aplicando a cada mes

la parte proporcional correspondiente.
¢) Financiamiento del Déficit

Con ¢l objeto de dejar bien claro el movimiento de
los recursos provenientes de préstamos, se calculé el déficit
restando a! total de ingresos (rengidn [) el total de egresos

(renglén 1). Es entendido que dicha diferencia no represen
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ta el déficlt financiero ni presupuestal por.cuanto en los egre

sos se incluye el pago de deuda piblica, en tanto que en los

ingresos se excluyen los recursos provenientes. de préstamos.
Tal presentacién, que esté basada en el modelo recomendado
por-autoridades de CEPAL, .como ya se dijo, se hace con .el

objeto de presentar en forma separada el financiamiento del ~

presupuesto mediante €l uso del crédito pdblico.

El movimiento mensual de letras de tesorerfa se pre—
vié en los montos necesarios conforme se requieren segon las
deficiencias estacionales de los ingresos referidos en el punto
b) en el entendido que en situaciones normales, esas deficien
cias deben determinar. el monto del uso de este crédito. Se -
dijo que no hay inconveniente en utilizarse el crédito a corto
plazo para suplir urgencias de fondos derivadas de los atrasos
que se confrontan para obtener los préstamos a largo plazo, -
pero consideramos que si las finanzas se administran con la di
ligencia debida no habré necesidad de recurrir a este expe—

diente y aquT estamos suponiendo una administracién financie




- 90 -
ra activa e inteligente. El pago de letras de fesorérla se distri-
buyé en los meses en que los ingresos son superiores a los reque-

rimientos mensuales.

El procedimiento que se ha venido sigulienjdo -pc:ra ﬁmor-
tizar las letras de tesorerfa, consiste en separar ael fondo comin
una cuota diaria correspondiente a la purte.ali’cﬁolfo del‘ ﬁ'n.on'ro -
de la emisién autorizada y ol tiempo en el cual debe ar-nortizar-
se dentro del ejercicio, Con dicha cuota se forma el fondo de -
amortizacién el cual se aplica a su finalidad cuando las autorida
des los consideran conveniente. Desde luego, este procedimien
to es irracional y sin sentido financiero, porque el gobierno nece
sita del crédito cuahdo sus ingresos son inferiores a sus requeri—
mientos mensuales de pagos de gastos y-estd en condiciones.de -
amortizarlo cuando los ingresos son superiores a dicho requerimien
to, o sea que el monto de las cuotas para formar el fondo de amor
tizacin debe relacionarse con la estacionalidad de los ingresos.,
Sin embargo, el procedimiento aludido se justifica porque; como
ya se dijo, en los Gltimos afios las letras de tesoreria no se han =

empleado solamente para corregir fluctuaciones estacionales de -
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ingresos, sino principalmente para amortiguar las presiones de
déficit fiscales de ejercicios anteriores. En una efecucién -
presupuésfuria normal, la amortizacién de las letras de tesore

rfa puede hacerse en la forma que aqul se recomienda,

Los préstamos internos previstos en el presupuesto se =
distribuyeron considerando que en el mes de julio y agosto -
se harfa una negociacién de bonos de Q 500.0 miles mensua-
les. No obstante que para cada programa de inversiones se -
hacen gestiones de emisién de valores separadamente y que -
las emisiones se hacen, no por los requerimientos mensuales,
sino por cantidades mayores, a veces hastapor el total de la
asignacién para el ahio,-se estimb una negociacién mensual -
de un millén de. quetzales a partir del mes de septiembre y -
luego reduciéndose a Q 500,0 miles en cada uno de los meses
de marzo a mayo y finalmente se previé en el mes de junio la
utilizacién del resto del monto contemplado en el presupuesto.
Esta distribucién mensual también obedece al propésito de que

los balances mensuales de caja no presenten déficit,
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Los recursos provenientes de préstamos externos, por la

_——

o

modalidad en el uso de. los mismos (o base de rembolsos de’ gastos
causados) se consideré-que se_obtendrén en la misma proporcién -
del ritmo de gastos mensuales. Se considers que un 40°% de las -
obras se realizarén en el primer semestre y el 60% en el segundo,
dist.ribuyendo los gastos en proporcién a esas realizaciones en ca

da semesire.,

En el movimiento de caja se hizo abstraccidn del pago -
de deuda flotante de ejercicios anteriores. Ello obedece a que,
de acuerdo con la ley vigente sobre la materia, dichos pagos no
corresponden « la ejecucién presupuestal y se contabilizan ex-fra_
presupuesto. En caso de modificarse el sistema, de acuerdo con

_lo recomendado en el Capltulo VI, Deuda Flotante, las amortiza
ciones de deuda flotante tendrfan que figurar en el renglén co—
rrespondiente a pagos de deuda piblica. También puede obser—
varse que la caja cierra sin saldo; ello se debe a que se parti§ -
del supuesto de que tanto los recursos como los pagos se efectua-

1én exactamente en los montos que fija e! presupuesto aprobado -

para el ejercicio 1962/63.




CUADRO Ne. 4

ESTIMACHON DEL MOWIMIENTS DE CAJA CORRESPONDIEMTE A L EJECUCION DEL PRESUPLESTC FISCAL PARA EL EJERCICIO 1962783

{En milas de quetzales)

. R ' Estlmocién
Julie Agmio Swptiwmbre Cetvbre  Noviembre Dicismbre Enere Febaro Morze Aaril Maya Junlo Prupumsol
I i V96263
: - | INGRESOS DEL SISTEMA TRIBUTARIO TO00.1 1204 19X7.8 255793 MOH.9 LI W] S52ADA.4 5GFOIE STWT.E TS $3.0 832N.6 BEMO0.0 8P 900.0
a} Ordinorios pA7L B 11743, 14938.6 ZIE M 132.9 418.6 444128 5323 S9WLE TV M 23 BO487.2 BO4B7.2
1) bmportacion y comtvlare 2168.8 4511 & &81.5 By35.2 1M M7.2 14588.0 18%34.4 94976 0 7152 24019.2 24582.4 2E00.0 2800.0
1f} Exportaclén -451.0 &80, 4 202.0 14578 2337.0 3452.2 4234 5174,2 S 043.4 & 732, 2 74172.8 8200.0 8 200,90
i Bebldm Alcohéllons y Tobacos 1232.¢ 24497 A748.6 512.¢6 & 516.4 81¥7.8 96058 108876 1XZBO.6 F3SPALS . 147523 16001.2 16 001.2
iv} Impumio 3/ Ut idode Boos. y Clhas,  330.0 585.0 852,35 T 540.0 18900 2 440.0 4095.¢ 4 537.5 5n25 & &57.4 7102.5 7 500.0 7 500.0
v] Impustior tartltortnles na.6 348.4 4746.0 522.2 535.8 S50 .8 B47.0 ie 1159.2 1N2.4 12854 1 400, 1 400.0
vl) Timbews y Popel Sallads 884.4 11790 1428.7 2 245.0 2543.8 2005.1 AX5.0 4 040,0 4 3442 527.0 5 552,2 5807.4 5807.4
vil} Otres Impuestos 452.3 'on.? 1340 177.3 21850 2818.2  3230s.1 J615.7 4326 5197 5BB5.B 53499  63MP9
vlIl} Otrae Ingreses Ordinarios 5244 1055.6 1471 FAF A 2757.5 A 256.5 370 42481 4 855.% 528486 5719.7 & IE.S & 39B.5
b Rentea Comipnoda 7119 14423 2220.2 1939 JBZ.B 4856 RE&TT0 6398.2 71470 7B88.3 B552.5 958 92458
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ANEXO "A" AL CUADRD Ma.d4

INDICE DE ESTACIONALIDAD DE LGS INGRESOS FISCALES 1/

" {En miles de quetzalie)

ey Trpoatic 3557 - = o T TorocTomaTid— Tocuros
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maritcs an depdsiios de sjercicios anterlorer.
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ANEXO "C" AL CUADRD Mo. 4,

MOVIMIENTO DE LETRAS DE T‘ESCI'.EIIA DURANTE LOS E.EICICIC!. DE 1938-0F A 1961-42
{En millones de quetzole)
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Es indudable que una programacién del movimiento de
caja, sea cual fuere el procedimiento que se adopte, en el -~
que se prevean los recursos y las obligaciones para un ejerci-
cio, serfa de gran Gtilidad para les qutoridades hacendarias, -
ya que tendrfan una orientacién sobre los pasos a seguir en la
administracién de las finanzas pdblicas. Bastarfa con obser—
var mensualmente los resultados reales, compararlos con las -
estimaciones previstas, analizar los discrepancias que surjan
y tomar las medidas pertinentes para conjurarias y para evi—
tarlas en el futuro. Con elio se lograré que los recursos fisca
les estén disponibles en el momento oportuno y por consiguien
te, se evitarfan los retrasos en el page de sueldos y salarios, -
en el suministro de materiales y equipos para las obras, todo -
lo cual redundarfa en mayor efectividad en la gestién adminis

trativa.

Con el deseo de presentar un modelo de programacién
de caja que pueda ser de utilidad inmediata, no se hizo la se

paracién de presupuesto corriente y presupuesto de capital, -
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ya que esta reforma no podria introducirse sin una modificacién

previa de la Ley de Presupuesto.
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CAPITULO V!

LA DEUDA FLOTANTE

La Deuda Flotante ha tomado magnitudes alasmantes en
los Gltimos afios. Ello esté provocando graves problemas en las -
finanzas piblicas. A finales del ejercicio fiscal 1959~60 la deu
da flotante ascendla o Q 17.5 millones, lo cual obligé al gobier
no a emitir un tipo especial de letras de tesorerfa (contra el prin
cipio filoséfico de la funcién y caracteristicas de dichos valores)
a cuatro afios plazo, por un total de Q 10.0 millones, cuyo pro-
ducto se destiné exclusivamente o amortizar la deuda flotante. -
Sin embargo, como no se han tomado las medidas necesarias para

conjurarla, ha seguido creciendo, ol grado que al 30 de junio de

1962 ascendia de nuevo o0 Q 20.8 millones.

Por el hecho de que los acreedores correspondientes son
los proveedores de los bienes y servicios que el gob iero necesi-
ta para la ejecucién del presupuesto, o sea que es una exigibili-
dad inmediata que no permite mucha tardanza en el pago, ya que

una suspensidn de suministros no podria soportarse, el gobiemo es
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t& tratando afanosamente la forma de solucionar este proble=-
ma. Con ese prop6sito presenté al Congreso de la Repdblica
dos proyectos de ley: uno, que se refiere a la conversién a
15 -;:Jﬁo;-de la deuda publica bonificada intema que estd emi
tida a :'Il‘a'qﬁos.,k con‘ el objeto de disminuir las .obligociones -
por -ar-r-lorfizcc'ién de la misma y tener un margen disponible -
par;:- destinarlo a g;:rantizar el pago de una nueva emisién —
de Bonos; y §tra, con el objeto de efectuar esa nueva emi—
sién &e l::;anos, con garantla de las rentas liberadas a que se
refiere el pérrafo anterior, por un total de Q 20.0 millones -
a quiﬁce afios plazo, para utilizar su producto en la cance--
lacién total de la deuda flotante. Sin embargo, el Congreso
de la RepGblica aprobé, F;or medio del Decreto No. 1558, la
conversién de la deuda, pero autorizé solamente una emisidn
de notas del tesoro para amortizacién de deuda flotante por -
Q 7.0 millones y a cinco afios plaze. Es decir, que solo se
lograré una reduccién de ia deuda flotante de Q 20.8 o -~
Q13.8 millor_1es. Los pronésticos sobre la ejecucién del pre.

supuesto en vigor hacen pensar en un resultado deficitario cu
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yo monto puede elevarse a:los Q 8.0 millones; de lo que se
infiere que si no se toman las medidas pertinentes para con-
jurarlo, sobre el ejercicio fiscal 1963-64 pesar§ una deuda

flotante de aproximadamente Q 21.8 millones.

a) Causas de la Deuda Flotante

Me referiré solamente a una causa de tipo legal, cu
ya solucién es sencilla y puede ser decisiva para evitar défi
cit futuros. Desde luego, hay otros factores influyentes tan
to estructurales como politicos, pero no es mi propésito en-

trar a analizarlos aquf.

Por varias razones, aln cuando un ejercicio fiscal -
cierra con super&vit, siempre quedan gastos pendientes de ~
pago, ¥ con razén obvia cuando cierra con déficit. Asrl co
mo también siempre queda un.saldo en caja, adn cuando el
ejercicio cierra con déficit. En los afios anteriores a 1956,
afio en que se promulgé la Ley Orgénica del Presupuesto, -

Contabilidad y Tesorerfo de.la Nacién, Decreto Presidencial
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Neo. 552, eran frecuentes los supef&vit presupuestales y por con '
siguiente, los remanentes de caja eran superiores a las obliga—
ciones pendientes de los respectivos ejercicios. -De esa situa—
cién nacié el criterio de que los gastos pendientes de pago de
un ejercicio deberfencancelarse en el siguiente con el respecti_ A
vo saldo de caja sin necesidad de una nueva autorizacién presu
puestal, como era legalmente obligatorio en ese entonces. Di-
cho criterio fue apoyado por los autoridades hacendarias, habién
dose convertido en ley por medio del Artlculo 67 del Decreto -
552 citado, que literalmente dice:

Artfculo 67. Las obligaciones a que se refiere el Artlcu

lo 66 de esta Ley y las legalizadas dentro del afio fiscal

inmedigto anterior que hayan quedado pendientes de pa.
go, podrén pagarse en el curso del afio fiscal en vigor”.

Se consideré que si quedaba un superévit de caja de un - ' §

ejercicio, que en aquella época frecuentemente eran superiores
a los gastos pendientes de pago de ese mismo ejercicio, no se jus
tificaba que para hacer estos pagos fuese necesaria una nueva -
partida de gastos en el préximo presupuesto, y asT quedé entendi

do que debfa interpretarse el contenide del artfculo citade. Co- |
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mo podré opreciarse, el cifado Artfculo no ordena ni prohibe, que
tales gastos se efectGen con carge @ una nueva partida presupuestal,
pero quedd entendido que ao era necesario que tal partida existie.-.
ra, y asl se ha venido operando. Ademés, del contenido de otros -
artfculos de la citada Ley, el 89 por ejemplo, se desprende que no
hay obligacién de prever partida en el nuevo presupuesto para ese -
fin. En oquellas circunstancias, el procedimiento no presentaba -
obstdcules, porque como ya se dijo, los remanentes de caja eran su
ficientes para cubrir los gastos pendientes de pago. Pero es el caso
que, de entonces acd, todos. los ejercicios fiscales han cerrado con
déficit (ver cuadro No.5) o sea que el superévit de caja ha sido in=
ferior a las obligaciones que quedan pendientes del respectivo ejer-
cicio, por lo que dichas obligaciones, que corresponden a bienes y
servicios suministrados con promesa de pago al contado y que por lo
tanto son exigibilidades inmediatas, han tenido que cancelarse con
recursos del ejercicio siguiente, a pesar de que no ha existido previ_

sién de fondos por medio de partida presupuestal.

El Congreso de la RepGblica aprueba el presupuesto balancea

do, es decir, que tanto los ingresos estimados para el ejercicio fiscal
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wr | como los gastos outorizados suman igual. Pero como no se
21 - contempla partida para pagos del ejercicio anteror;, por—
-nii.. qué los pagos por ese concepto no necesitan esa autoriza-
- w2f0 icién a tenor del Artfculo 67 transcrito anteriormente, pe-
211 ¢i 1o que 'no’ obstante se pagan, légicamente el presupuesto -
- 5. ~se aprueba desequilibrado, ya que los recursos previstos ~
en el mismo corresponden exactamente a gastos también -
s del mismo ejercicio, dentro de los cuales no figuran los -
pagos de acreedurlas del ejercicio anterior. Los recursos
"~ que se han utilizado para esos pagos son los provenientes~
de la negociacién de letras de tesorerfa, ya que estos re=—
- cursos pueden obtenerse en la cuantfa necesaria en el mes
de julio siguiente, con lo cual se logra posponer la crisis
. -fiscal para los meses en que deben amortizarse dichas le—
“tras (las que por ley tienen que quedar canceladas dentro
= del ejercicio). Al llegar a estos meses, generalmente = =
abril, mayo y junio, las letras de tesorerfa se pagen a cos
ta del pago a los suministrantes de bienes y servicios més

pacientes, a.quienes se les fetrasa el pago hasta o princi=-
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pios del ejercicib siguiente, repitiéndose el procedimiento
sucesivamente, con la desventaja de que cada nuevo afio -
aumentan las obligaciones que se trasladan de un ¢jercicio

a otro (deuda flotante) debido a los déficit fiscales.

Han acenrudédo el déficit fiscal algunas operacio-
nes incorrectas, tales como las ampliaciones presupuestales
hechas con base en superdvit de caja ficticios de afios ante
riores, las cuales se han hecho no precisamente para pagar
las obligaciones pendientes de esos afios, sino: para cubrir
nuevos gastos ordinarios. En efecto, el ejercicio fiscal - -
1957-58 fue ampliado en Q 1.4 millones con base en el re
manente de caja al 30 de junio de 1957; y el ejercicio - -
1958/59 fue ampliade en@ 6.0 millones con Q 4.1 millo~
nes de remanente en caja también al 30 de junio de 1957 y
Q1.9 miI.IOnes de superdvit de caja del ejercicio 1957/58,
a pesar de que los ejercicios fiscales 1956/57 y 1957/58 ce

rraron con déficit de Q 5.2 y Q 9.0 mitlones respectivamen

te,
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El cuadro que se anota o continvacién muestra el volu-
men de acreedurias pendientes de un ejercicio que se han veni

do trasladando a los ejercicios subsiguientes:

MOVIMIENTO DE LA DEUDA FLOTANTE DE LOS EJERCICIOS
1955/56 A 1961/62

(En miles de quetzales)

Gastos causados
dentro del ejer
ciciopendientes Pogos de gastos

Ejercicic depagoalcierre de ejercicios Saldo
Fiscal del mismo anteriores Saldo Acumulado
1955=-56 2 056.3 1753.7 302.6 302.6
1956-57 660.3 2016.5 -1356.2 -1053.6
1957-58 2 601.9 760.3 1841.6 788.0
1958-59 6 363.8 2753.4 3610.4 4398.4
. 1959-60 14 053.4 5672.8 8 380.6 12779.0
1960-61 7 746.6 10 242,01/ =-2495.4 10 283.6
1961-62 14 652.1 6597.7°  8054,4 18338.0

1/ Comprende Q 10.0 millones pagados con el producto de letras -
de tesoreria a 4 afios plazo.

Obsérvese que a partir del ejercicio 1957-58, los pagos fue

ron inferiores a las acreedurias del ejercicio precedente, principian

do asi el incremento de la deuda flotante. En 1960-61 cambié de
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signo el saldo del ejercicio, pero ello, como ya se dijo, fue de
bido al uso de los recursos de la emisién de Q 10.0 millones de

letras de tesoreria.

En resumen, la causa del incremento excesivo de la deu

da flotante puede atribuirse:

1) Fundamentalmente, a que el volumen de ingresos recaudados
ha resultade muy inferior a los estimaciones previstas en el -
presupuesto;

2) A la falta de un mandato legal que obligue af Ejecutivo a re
ducir los gastos corrientes dentro de! ejercicio cuando se ob~
serven bajas en la percepcién mensual efectiva de los ingre-
sos ordinarios con respecto aos niveles a que deberfan man-
tenerse segln la estimacién presupuestal; y

3) Por no preverse en el presupuesto una partida especifica con
monto suficiente para cubrir las acreedurlos pendientes del -
ejercicio anterior.

En cuanto al primer punto, casi nada puede hacerse {ex~
cepto evitar las presiones polfticas que disponen gastos cubriéndo
se con ingresos ficticios) por cuanto, como ya se dijo, el volumen
de ingresos provenientes del sistema tributario tiene relacién direc

ta con fendmenos imprevisibles como son los cambios en la activi-

dad econémica, niveles de precios, de salarios, etc. Sin embargo,
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las l‘x_:qu- que puedan haber en los ingresos efectivamente recau
dados con, respecto a las estimaciones presupuestales, no influi
rén en el incremento de la deuda flotante si se controlan las ~
otras dos causas de las mencionadas, lo cual es perfectamente
pesible,

En efecto, si se obliga al Ejecutivo a reducir los gastos
cuando .l-os;...i.néresos no estén respondiendo a la especfotiv-o (yﬂO
sea posible corregir esa deficiencia) los déficit pfesupuestales
no alcanzardn éifrcs'elevados; y si en el presupuesto siguiente
se pr;evé la partida para cubrir el déficit, no queda ninguna po

sibilidad de que pueda incrementarse la deuda flotante,
b) Otres Consecuencias de la Deuda Flotante

Lo acumulacién de deuda flotante tiene también efec-
tos periudi;‘iales en el medio circulante, por las contracciones
que - implica el retraso temporal del gasto ptblico, y luego la
expansién brusca derivada del pago que el gobiemno hace asus
acreedores en un momento dado, cuando obtiene los recursos -
suficientes por medio de la negociacién de letras de tesoreria.

|
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Asimismo, influye en la balanza de pagos internacionales, por
cuanto dichos acreedores, que son en gran parte proveedores -
de equipo, maquinaria y dtiles de manufactura externa, al re
cibir el pago de cuentas atrasadas, en primer lugar, abonan «
sus proveedores del exterior y luego reponen sus inventarios =
mediante nuevos pedidos, actitud que tiene que incidir en. la
balanza comercial, Talvéz no estarfamos tan alejados de la
verdad si afimaramos que este fendmeno contribuy6 a acen=—
tuar la bajo de las reservas monetarias internacionales de fi-
nales del mes de septiembre de 1962, que obligé a tomar me_
didas de emergencia con respecto a las transferencias interna
cionales, ya que en el perfodo de julio a septiembre el gobier
no pagé alrededor de Q@ 8.0 millones por acreedurlas pendien.
tes de ejercicios anteriores, ademds de haber cubierto en bue-

na parte {os gastos normales de! ejercicio.

También puede atribuirse a la deuda flotante parte de

culpa en la esterilidad de ciertas actividades del Estado. Di-

cha deuda esté constituida sin el consentimiento formal de Jos
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acreedores puesto que carresponde o servicios y suministros que =
estos hacen al gobierno en el entendido de que les serén pagados
a un mes plazo. Sin embargo, la mayorfa de las veces el crédito
se concede a sabiendas de que el pago puede hacerse con mucho
retraso y aqui surge el inconveniente: los proveedores toman pre
cauciones, en primer lugar, porque es posible que el 'pc:go se =
atrase mucho y, en segundo, porque tendrén que pagar comisio=-
nes o intermediarios con ingerencia en las oficinas que tramitan
los pagos fiscales y estas precauciones consisten generalmente en
una elevacién del precio de venta, el suministro de bienes y ser
vicios de baja calidad, o una combinacidn de ombas tretas, lo
que indudabiemente contribuye a la ineficacia de las funciones

administrativas. Por otra parte, como la situacién fiscal es fluc

tuante, hay ocasiones en que los pagos se hacen con puntualidad

y en estos casos los proveedores obtienen una ganancia exorbitan
te puesto que se ahorron el costo de la espera y las comisiones =

que ya habian cargado en el precio de venta.

La reforma que se propone en este capitulo es de tipo le-

gal. Como quiera que todas las demds modificaciones recomenda

A
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CUADRO Ma. 5

RESULTAGO DE LAS EJECUCIONES PRESUPLUESTALES DE LOS EJERCICIOS 1052-53 A 196162 1/
{En miles de quetzaimm).

Da#ficir -

Ano Ingresas Egresos Superdvit £
_ Financlsro Acumylacién

195283 64 646.0 61110.8 £ 1535.2 A 35352
1953-54 & 543,46 £2025.1 A 518.5 A 40537
1954-55 85 134.6 79 235.6 £ 5899.0 A ve52,7
1955-56 $2 635,68 100 189. 4 - 7as2.8 F 25999
1956-57 108 6664 113 915.0 - 5249.6 - 26497
195758 108 190,0 113 603.9 - 84139 - 11 083.6
1958-89 103 442.5 107 447.5 - 4005.0 - 15068.6
1959-40 94 005.5 101 407,0 - 7401.5 - 2470
196061 95 319.4 97 919.5 - 26001  2s07.2
196162 99 346.0 2/ 109 567.2 -10221.2 - 35 291.4

1/ Excluys Ingresos provenientes de pristomes y los pagos de deuds pdblica. Incluye donaciones del axterior, Ingre
. 3 _lquelillu,:'bocm 113 y ompliociones con base wn supentvit de caja. -

b4 Comprende G 2.0 millones per traslodo al B da Guatemala de occl del Goblemo en ol capital del Bonco
' Centmoamericana de ntegrocidn Ecomdmica.

FUENTE: Contadurfa Ganeral de la Nacidn y Bonco de Guatemol
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das obligan a una reforma substancial en la legislacién vigente
en materia fiscal, al efectuarse dichas reformas deberd tenerse
presente este aspecto e incluir dos artfculos en la Ley Orgénica

del Presupuesto, cuya redaccibn podria ser la siguiente:

"Artfculo .- Cuando en los estados financieros del Gltimo mes
del tercer trimestre del ejercicio fiscal se observen apreciables
- diferencias de menos entre las estimaciones de ingresos ordina=-
rios y la percepcién efectiva de los mismos, el Presidente de la
RepGblica deberd disponer una reduccién en los gastos corrientes
menos indispensables en el porcentaje que corresponda a dichas

diferencias ",

Artfculo .= El superdvit o déficit presupuestario se obtendré pa-
ra cada ejercicio, mediante la suma de los superdvit o déficit que
arrojen los presupuestos corriente y de capital, de acuerdo con las
liquidaciones correspondientes,

- Dicho superdvit o déficit se incorporard, como ingreso o
gasto, respectivamente, en el presupuesto corriente del ejercicio

vigente a lo fecha de las liquidaciones a que se refiere el pérrafo -

anterior”.

R
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CAPITULO VI

CONTROL PREVENTIVO DE LOS GASTQOS FISCALES

a) Control Preventivo

A través de la autorizacién de los gastos fiscales, pue
de ejercerse un control preventivo de la ejecucién administra
tiva del presupuesto de gostos. Antiguamente el registro o la
autorizacién previa de los gastos fiscales estaba o cargo de! -
Tribunal y Contraloria de Cuentas. Al desaparecer esta Insti
tucién y crearse en su lugar las tres dependencias independien
tes: Tribunal de Cueritas, Contralorfa General de Cuentas y =
Contaduria General de la Nacién, a esta Gltima dependencia

queds encomendado el registro previo de los gastos presupues-

. tales,-

El registro previo de los documentos de gasto presupues
tales significa autorizacién del gasto y aceptacién o reconoci-
miento del gobieno de la obligacién respectiva, la cual por -
ese hecho queda incorporada al pasivo nacional, pudiendo ser
pagada inmediatamente después por la Tesorerfa Nacional si tu

viere los fondos disponibles,
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El pracedimiento que se usa actualmente para el regis
tro previo del gasto presupuestal es como sigue: La oficina en
cargada de la autorizacién de los documentos se as;egurc que
el gasto esté ajustado a la partida presupuestal respectiva y
que dicha partida tenga margen suficiente que cubra el monto
del documento; también se exige que el documento tenga los
timbres de ley y si se trata de sueldos, que se hayan hecho los
descuentos de 1GSS, ‘Montepi’o y fianza, si procede,y que =
exista el nombramiento correspondiente, lo cual se cumple -
con algdn rigor. Sin emborgo, cuando el acreedor es perso-
na con influencia politica o el gasto es de cardcter "urgente”,
los documentos se autorizan aln cuando no exista partida pre-
supuestal o exista, pero sin margen disponible. Prueba de ello
es la existencia casi contfhua de un volumen considerable de

gostos por legalizar o por reintegrar y de sobregiros.

El orden de prioridad en los pagos lo determina el Mi
nisterio de Hacienda, o el Presidente de la RepGblica a través
de dicho Ministerio, por medio de la "s ituacién de fondos", -

La sifuacién de fondos es el acto por el cual el Ministerio de =




- 110 -~
Hacienda ordena el trastado de fondos de la cuenta "Fondo Co-
mdn" o de fondos especioles, a la cuenta "Tesorerla Nacional".
Porque debe aclararse que todos los ingresos fiscales se abonan
normalmente o la cuenta "Fondo Comin~-Gobierno de ta Repdbli
ca" o a Cuentas Especiales, las cuales estdn bajo el control del
Banco de Guatemala en su cardcter de Agente Financiero y Fi=
deicomisario del Gobiemo., Contra estas cuentas no puede gi=—
rar el Tesorero nacional; es necesario que el Ministro de Hacien

da le . sitle fondos espectficamente para cada pago.

Como se ve el presupuesto se ejecuta casi personalmente
por el Ministro de Hacienda o por el Presidente de la Repiblica,

a través de dicho Ministerio,

En mi”opinién; el proced%miento que se estd si.gt-liendo pa
ra el control previo del gasto fiscal, hace muy vulnerable la eje
cucién del presupue-;s'ro, Creo que debe establecerse un sistema
mds impersonal y sistemotizado, que garantice una ejecucién pre
supuestal con apego a la técnica y a la ley. Estimo que esta atri

bucién debe estar a cargo de una dependencia con autonomla ad
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ministrativa adecuada para que pueda ejercerla libre de presiones
polfticas o de intereses privados. No creo que un sistema estable
cido de tal modo puedo atar al Ministerio de Hacienda, puesto -
que es el Ministerio de Hacienda el que elabora el presupuesto, =
lo somete a consideracién del Presidente de la RepGblica, éste al
Consejo de Ministros antes de ser aprobado por el Congreso de la
.Refiﬁblicc. Después dé aprobado por el Congreso de la Repdblica
y aceptado por el Organismo Ejecutivo, se entiende que es un ins
trumento preparado técnica y convenientemente para llenar todas . -
las necesidades de la gestién administrativa y puede ser encomen-
dado @ una dependencia piblica para su ejecucién con apego a la
ley y dentro de los lineamientos de politica fiscal que el Ministe-
rio de Hacienda le dicte. Es entendido que durante el proceso de
ejecucidn, el Ministro de Hacienda puede dictar los cambios o ajus
tes a la politica fiscal que considere convenientes o que los aconte
cimientos e aconsejen. Pero lo que se quiere dejar tloro es que no
conviene la intervencién persono-l del Ministro de Hacienda, menos

adn la del Presidente, en la decisién de cada caso.

La autorizacién del gasto piblico es una funcién administra
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tiva que me parece impropia que sea ejecutada por la Conta
durfa Gene_ral de la Nacién. Considero que se ejecutaria =
con més efectividad y eficacia por el Departamento Técnico
de Presupuesto, no sélo por ser ésta la dependencia que reco
pila toda la informacién sobre gastos presupuestales y elabo-
ra el proyecto de presupuesto, es decir, que conoce a fondo-
los problemas fiscales, sino porque se rige por una comisidn o
junta directiva integrada por representantes de varias instity
ciones pﬁblicos; inclust.:u I propio Ministerio de Hacienda, -
lo que significa que la qutorizacién del gasto podria ejecutar
se con més apego a la ley y a la fécnica.- Por consiguiente,
mi recomendacién es que lo antes posible la funcién dé regis
tro y control previo del gasto péblico sea encomendadq al De
borta-mento Técnico del Pr:esuéut;sté, bc'ai‘o Ia iuﬁsdiccién de -~
la Comisién Técnica Permanente de Presupuesto. Esta reforma
que implica cambios en nuestra estructura e institucionalidad,
requiere modificaciones legales que deberdn ser introducidas

al reformarse la Ley Orgdnica del Presupuesto.
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b) Control especial de los gastos de capital

Las compras de materiales, equipos y en general, todas
las compras necesarias para las inversiones, siempre han sido el
medio propicio para enriquecimientos ilfcitos con los fondos pd
blicos, Los enriguecimientos por medio de las "comisiones en -
compras” son de conocimiento popular, No han sido roros los
casos en que por favorecer a determinada persona se dispone =
que sea intermediaria en una compra, sin mds razén que la de
darle la oportunidad de "ganar™ una comisién. Las fransaccio
nes relativas a proyectos de gran magnitud, tales como obras -
pablicas, carreteras, instalaciones eléctricas, tetéfonos, etc.,

son las que més propician esta clase de enriquecimientos.

En una revisién que se efectud a los invent arios de exis
tencias de materiales y equipo de determinada depe.ndencio pd
blica, se encontré equipo y materiales cuyo valor ascendlia o
varios millones de quetzales, Desde luego, el hecho de mante

ner tan enorme volumen de existencios ya denota mal manejo
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de los fondos péblicos; pero el colmo fue la comprobacién de
existencia de equipo que no era utilizable en la clase de acti
vidades que realizaba esa dependencia. El mévil de estas ano

malias, es sin duda alguna, la comisién en compras.

Sin embargo, -el aspectos més grave de este vicio es el
hecho posible de que la realizacién de una obra, total o garcial
mente, o la magnitud de la misma, se decida, no precisamente
porque racionalmente asf convenga o las necesidades piblicas,
sino porque de tal manera propician mayores oportunidades para
fos enriquecimientos por medio de "comisiones en compras de =

bienes y de servicios".

Desde luego, cualquier procedimiento que se establez~
ca con el fin de evitar estas anomalfas, dificilmente dard resul
tados enteramente satisfactorios, ya que ello es producto de va
rios factores, entre los cuales pesa mucho el nivel moral. Sin
embargo, consideramos que un sistema de control como el que
se propone aqui, confribuiria mucho a reducir tales inconvenien

tes.
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Las revisiones que practica la Contralorfa General de
Cuertas, a mi juicio, resultan poco efectivas en este aspecto
por cuanto se hacen con mucho retraso, sucediendo a veces ~
que cuando estas revisiones se llevan a cabo ya no se encuen
tra a los responsables, o estén ocupando puestos piblicos de -
importancia que les da cierta inmunidad ante las autoridades
fiscalizadoras. De todos modos, las sanciones que puedan =
aplicarse posteriormente, ya no pueden remediar los dafios -
cousados en las inversiones pdblicas y en la gestién adminis~

trativa en general.

El mecanismo que se propone se basa en el sistema de
control que emplean algunas instituciones bencarias intemacio
nales sobre los préstamos que concedan a los gobiernos, conel
propdsito de asegurarse de que los fondos se empleen precisa=-
mente en la finalidad para que se otorgan y dentro de lascléu
sulas contractuales. Dicho procedimiento consiste en que el

gobiemo prestatario se obliga a formar un fondo rotativo que
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pone a la orden de la dependencia encargada de la ejecucién
de la inversién. Esta dependencio comienza sus operaciones
con dicho fondo; tan pronto como le es posible presenta  los
comprobantes de gastos a fa institucién bancaria que concedié
el préstamo, la que, previa revisién de dichos documentos,
reembolsa el monto correspondiente, el cual se reintegra ol
fondo rotativo, y asi sucesivamente, Es decir, el préstamo se
otorga a base de reembolsos de gastos causados en la obra v

obras respectivas.

Encontrando similitud entre aquellas operaciones y las
que realiza el gobierno en programas de inversién, principal
mente los que se financien con préstamos, se estima que es
aplicable esé mismo prot;edi‘mi;ento. El gobierno puede poner
a la orden de los encargados de ejecutar los proyectos, en los
primeros dias de julio, uno suma equivalente a los gastos  de,
por ejemplo, dos meses, de acuerdo con el calendario de pa-

gos previsto, Con cargo a ese fondo se efectan los primeros
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gastos; luego, en un perfodo que puede ser semanal, quincencl:l
o menswal, el encargado de la ejecucién del proyecto presenta
los comprobantes al contralor encargado de la revisién, quien
dard el visto bueno, después de la cafificac i6n de los documen
tos, para que sea autorizado el gasto por el Departamento Téc
nica del Presupuesto y que la Tesoreria Nacional reembolse el
monto correspondiente, con el cual se reintegrard el fondo ro-
tativo. Los recursos para este fondo pueden obtenerse por me-
dio de la emisién de letras de tesorerfa, ya que dichas letras -
pueden cancelarse en los Gltimos dlas de junio a fin de ejerci-
cio y negociarse nuevamente en lo-s primeros dias de julio si-

guiente,

Dicho mecanismo implica una revisién previa obligada

que puede ayudar a evitar las anomalfas en compras de bienes

y servicios por cuanto el encargado de hacerlas sabe que si di
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chos bienes y servicios no reunen las condiciones adecuadas en
cuanto a precio, calidad, necesidad, etc., a quince o treinta

dias vista puede ser sancionado obligdndosele o reintegrar el -
gasto que resultare ilicito. Se considera que este procedimien-
to puede dar resultados efectivos ya que no hay mucha posibili
dad de que hayan arreglos previos entre el encargado de com-

pras y el contralor encargado de la revisién porque, el prime-

ro no puede estar seguro de que quince o treinta dias después -
de la operacién esté la misma persona a corgo de la revisién de
las cuentas. Un reglamento estableceria el procedimiento a se
guir, ya sea que se nombre a un contralor para cada obra o a -
un grupo de contralores para todas las obras, pero fo fundamen
tal deberd ser que los reintegros al fondo rotetivo sean entrega
dos previa calificacién de los gastos incurridos y autorizacién

del Departamento Técnico del Presupuesto, a solicitud del en-

cargado de la ejecucién del proyecto.

A
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Otra ventaja de este sistema puede resultar def hecho de
que los fondos destinados a la inversién estarfan situados oportu=
namente, con lo cual se mantendria el ritmo normal de pagos de

b las inversiones.
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CAPITULO VI

LAS TRANSFERENCIAS DE PARTIDAS PRESUPUESTALES

Merece anatizarse con atencién la facultad -
que tiene el Ejecutivo para efectuar transferencios de partidas

presupuestales.

En los dltimos afios se ha hecho de las trans-
ferencias de partidas presupuestales una operacién corriente,
habiéndose emitido en el ejercicio fiscal 1961/62 més de 100
Decretos de Presupuesto, unas veces con razén y otras simple-

mente por complacencias.

El uso excesivo de las transferencias de par
tidas presupuestales desvirtGa el presupuesto que aprueba el
Congreso de la Repiblica, al mismo tiempo que hace quese

pierda el interés por una elaboracién técnica del mismo.

La facultad que actuolmente tiene el Ejecu
tivo se considera incompatible con el sistema de presupuesto

por actividades que se recomienda, pues de muy poco servirfa
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programar convenientemente el presupuesto si de una plumada
puede modificarse a voluntad del Ejecutivo. Es cierto que -
hay necesidad de hacer algunos cambios posteriores, pero de-

be reglamentarse el procedimiento en forma adecuada.

De ﬁcuerd_o con la Ley Orgénica del Presupuesto, el -
Presidente de la Reptblica tiene facultades para or&enar trans
ferencias de partidas dentro de un ramo y también de yn ramo
a otro; El Organismo Ejecutivo es un ramo, segin la m;;ma -
ley, el cual representa aproximadamente el 75% del. total de
los gastos presupuestales. Quiere decir que, con solo lo fa—
cultad de hacer transferencias dentro de un mismo ramo, el -
Presidente de.la Repéblica puede disponer a su libre albedrio
la distribucién del 75% del presupuesto de gastos y con la fa-
cultad de hacer traslades de un ramo a otro, hasta el 100%, -

‘aln cuando tiene imposibilidad préctica de hacer modificacio

nes a los presupuestos del Congr“a%so de la RepGblica y del Or-

ganismo Judicial.

Para citar un ejemplo, se presenta a continuacién la -
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parte conducente del primer decreto de presupuesto emitido en ju
lio de 1960, o sea inmediatamente después de la aprobacién del-~

presupuesto general para el ejercicio fiscal 1960/61:

"RedistribOyese la suma de Q 81 861 332.00 asignada al Ramo 11
Orgonismo Ejecutivo, en la forma que se menciona.

EL PRESIDENTE CONSTITUCIONAL DE LA REPUBLICA

Considerando:

Que el Congreso de la Repiblica al emitir el Decreto 1372 que -
aprob6 el presupuesto general de Ingresos y Egresos de fa Nacidn
para el ejercicio fiscal 1960/61, hizo diversas recomendaciones -
que modifican las cifras que en el mismo se hicieron figurar como
globables de las diferentes secciones del Ramo [, Organismo Eje-
cutivo,

Por tanto,

En uso de las facultades que le confieren los articulos 168, inciso
4o0. de la Constitucién de la RepGblica y 2. y 170. de la Ley Or
génica del Presupuesto, Contabilidad y Tesorerla de la Nacién,

Decrete.

Artfcula 1o.= Sin alterar el monto global de la suma asignada al
Ramo [l "Organismo Ejecutivo”, que asciende a {a cantidad de =
Ochentidn millones, ochocientos sesentiGn mil trescientos treinti=
dos quetzales exactos (Q 81 86) 332.00) se redistribuye dicha su-
ma en la forma que a continuacién se indica, sefialéndose a cada
seccién presupuestaria, tas siguientes cantidades:
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Seccién Dependencia Distribucién
Global

la. Presidencia de la Repiblica Q" 4060525
2q. Ministerio de Agricultura * 3474805
3a. Ministerio de Comunicaciones " 23433173
4a. Ministerio de la Defensa Nacional " 8 803 646
Sa. Ministerio de Economia v .1372938
6a. Ministerio de Educacién Pdblica " 13 304 694
7a. Ministerio de Gobernacién " 5 368 143
Ba. Ministerio de Hacienda y C. P, " 5 632 905
9a. Ministerio de Relaciones Exteriores " 2039 942
10a. Ministerio de Salud Pdblica " 10272770
1la. Ministerio de Trabajo y Bienestar Social " 752 395
12q, Contralorfa General de Cuentas " 607 507
13a. Direccién General de Asuntos Agrarios " 2732 489
TOTAL GENERAL: - Q 81 861 332

TOTAL GENERAL: OCHENTIUN MILLONES, OCHOCIENTOS
SESENTIUN MIL TRESCIENTOS TREINTIDQOS (Q 81 861 332.00)

ArtTeulo 20, - Como consecuencia de la redistribucién anterior,

el presupuesto general de egresos para el ejercicio fiscal =~ -~

1960/61, queda en la forma siguiente:........ouvvensnnnn. M

Los cambios hechos en [os partidas de gasto por medio del
Decreto mencionade, a mi juicio, no fueron inconvenientes, pe-
ro.lo que se desea sefialar es el riesgo én que se coloca a la Ha—
_cienda POblica y.o la economla en general con facultades de fql
magnitud. sobre Ia_aplicacién de un instrumento de polTtica econé

mica de tanta trascendencia como es el Presupuesto Fiscal.
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La facilidad con que se autorizan los cambios en el
presupuesto ha hecho que se pierda el interés amla elabo-
racién técnica del mismo. De acuerdo con la ley en vigor,
los directores o jefes de dependencias deben presentar en
fecha determinada al Deportamento Técnico del Presupues-
to los anteproyectos de presupuesto de la dependencia a su
cargo. El Departamento Técnico del Presupuesto siempre - -
hace un recordatorio con la debida anticipacién, pero por
més notas, telegramas, citaciones y amonestaciones que se
hacen, muchos anteproyectos go se presentan a tiempo y al- .
gunos definitivamente no se presentan. A veces se amenaza
diciendo que el Departamento Técnico del Presupuesto se ve
r& obligado a elaborarles su pr;esupuesfo y que desde luego,-
en tal caso, o ese presupuesto deberén sujetarse. A la amena
za anterior, algunos jefes han contestado "hagan el presupues
to como les plazca". Esa falta de colaboracién hacia la ela
boracién del presupuesto, a mi juicio, se debe a la focilidad

con que.se autorizan los cambios al mismo posteriormente.




‘a4

- 125
Le Constitucién de la RepGblica, en su ArtTculo 206
establece, entre otras cosas, que la Ley Orgénica del Presu-
puesto regulard "La tronsferencia de partidas dentro del total
asignado para cada ramo de la administracién poblica, orga

nismo autdnomo o entidad descentralizada™.

Por su parte, el Articulo 45 de la Ley Qrgénica del -
Presupuesto, Contabilidad y Tesorerfa de la Nacién, Decreto

Presidencial No. 552, dice:

"Cuando las necesidades del Estado o ex||on, el Presiden
te de la RepGblica en Consejo de Ministros y siempre que no
se alteren los servicios pdblicos, ni el plan de realizaciones
que se haya propuesto desarrollar el Gobiemo, podré decre—
tar la transferencia de créditos dentro de un mismo ramo o de
UN romo A otro. .o ueerns

Puede observarse que lo Ley Orgdnica del Presupuesto
concede mayores facultades a! Ejecutivo para efectuar cam—
bios en las partidas de gosto de presupuesto, que las que con.
cede la Constitucién de la RepGblica, por cuanto esta dice:

"Dentro del total asignado para cada rarﬁo", en tanto que

ta Ley Orgénica dice: "Dentro de un mismo ramo o de un ra
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mo a otro”. v
El presupuesto de Egresos para el Ejercicio Fiscal 1962-63 .
(en vigor) estd distribuido en la siguiente forma:

Cantidad % v

Ramo | Organismo Legislativo 818 180 0.8

| Ramo Il Organismo Ejecutivo 79 816 091 75.3

Ramo Il Organismo Judicial 2020 044 1.9

Ramo IV Deuda Poblica 13 267 024 12.5
Ramo V Clases Pasivas | 3 000 000 2,8 .
Ramo VI Instituciones Semi-Auté 684 877 0.7 |

nomas

Ramo VII Instituciones Auténomas 5 284 242 5.0

Ramo VIII Empresas del Estado 1 059 533 _1.0
Q 105 950 000 100.0 *

Como puede verse, el resumen anterior corrobora lo dicho so
bre que el Presidente de 1a RepGblica con la facultad de hacer cam= .
bios dentro de un mismo ramo, puede reformar en un 75.3% los gas-

tos presupuestales, porcentaje que corresponde al Ramo 11 Organis—




¥

‘-

{_

- 127 -

mo Ejecutivo.

El artlculo 206 de la Constitucién de la Répﬁblica, antes
citado, dice que el Ejecutivo puede hacer transferencias dentro
de un mismo ramo, mas no define qué se entiende por ramo. El
radio de cada ramo estd definido en el artfculo 37 de la Ley Or-
gdnica del Presupuesto, Decreto 552, en tal forma que todos los
ministerios de Estedo forman un sélo ramo, por lo que el Ejecuti.
vo puede, si asl lo desea, trasladar asignaciones de agricultura,
de educacién pablica, de salud poblica, a la defensa, goberna-
cién o a relaciones exteriores, por ejemplo; y como también pue
de hacer transferencios de un ramo a otro, tiene facultades lega.

les para modificar todo. el presupuesto de gastos.

Para evitdr el peligro que significa la potestad del Ejecy
tivo o transferir las asignaciones de uno a otro ministerio, los que
ejecutan una funcién casi especifica dentro de las funciones del
Gobierno, sin confrqdecir el precepto constitucional citado, de-
be modificarse lo Ley Orgénica del Presupuesto, Decreto 552, en

el sentido de que enprimer lugarse defina como RAMO cada uno
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de los ministerios de Estado y, en seguida, abolir la potestad de

efectuar transferencias de un ramo a ofro, tanto més cuanto que

P
-

no esté facultada por la Constitucién de la Repdblica. Sila -
Constitucién fija los limites a tal potestad, cualquier extralimi
\ i

tacién que otra ley autorice tiende a ser inconstitucional.

De acuerdo con estas sugerencias, el Ejecutivo po~
dria disponer lo distribucién del gosio de cada ministerio dentro
de la osignacién fijada en el presupuesto; asi podria, por ejem-
ple, en el Ministerio de Agricultura, aumentar fa asignacién a
irrigacién reduciendo la de ganaderia; pero no podria disminuir
ninguna de estas asignaciones para aumentar un renglén de la ~
Defensa. Sin embargo, esta Gltima modificacién podria hocerse
si las necesidades asT lo exigen, pero tendria que ser aprobada

previamente por el Congreso de la Repiblica.

Debe tomarse en cuenta, sin embargo, que estas de-
formaciones posteriores en el presupuesto son el efecto de la fal
ta de programacién técnica del gasto fiscal ; a que nos referimos

en el Capltulo lIl. No me cabe duda que, al programarse el =

P
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gasto fiscal en la forma recomendada desaparecerd la necesi

dad de tantas transferencias en los gastos, pero estimo  que

siempre debe introducirse la reforma legal.
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CONCLUSIONES

Ef sistema presupuestal de Guatemala permanece esen-
cialmente en su forma tradicional, inspirado en principios que
tenfan como base la existencia de un Gobiemo con responsabi-

lidades sociales muy limitadas.,

La expansién de las actividades del sector piblico ha -
venido aparejada con una complejidad de las mismas, que impcl”
nen Ja necesidad de reestructurar el mecanismo y los procedi—
mientos administrativos. No obstante que en los Gltimos afios -
se ha empezado a considerar el problema presupuestal desde el
dngule mucho més amplio de la eficiencia del Gobiemo como =
mecanismo elaborador de la polftica econdmica y social, casi ~
nada se ha hecho para adoptar el sistema a los procedimientos -

modemos sobre la materia.

il
Lo falta de programacién del gasto fiscal no permite co=

nocera priori los prop6sitos del Gobierno en materia de realizacio=
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nes, o:sea que no se sabe cudles son los bienes y servicios que se
prestarén al pueblo mediante la aplicacién de los fondos que el
mismo aportard a través de impuestos. El Congreso de la Repdbli
ca autoriza al Gobiemo a efectuar gastos en las diversas activi-
dades, pero no le sefiala [a magnitud, calidad y close de obras,
bienes y servicios que deberd realizar con esos gastos, .lo cual re

sulta ilégico.

Hi
No obstante constituir la inversién pdblica un porcentaje
elevado de la inversién nacional anual (el 56.7% para el aiio 1957 *)
no se cuenta con un mecanismo que permita decidir con objetivi-
dad la forma como deben distribuirse esos recursos para que contri
buyan con la méxima eficacia al crecimiento del producto haci?_
nal,. Esto, en un pols como el nuestro donde las necesidades son

tan grandes y los recursos tan escasos, parece una paradoja.

* Este porcentaje es el més elevado que se ha registrade en los Gi
timos afios. Para el afio 1961, la inversién pablica representé
e} 32.9% de la inversién total. Informe sobre "Ingreso Nacio-
nal”, Banco de Guatemala,



El sistema presupuestal no prevé:la separacién del
presupuesto en presupuesto corriente y presupuesto de capital,
que es un sistema modemo de mucha importancia porque tien
de a velar por el mantenimiento y estimulo de un Indice de -
capitalizacién nacional. Las estadfsticas demuestran que al
enfrentarse el Gobiemo con dificultades de financiamiento,~
los gastos en inversiones son los primeros sacrificados, por lo
que es conveniente asegurdr un nivel minimo de incremento
anual de capital social bésico, para fecilitar a la iniciativa
privada las inversiones complementarias, lo cual solo puede

lograrse a través de un presupuesto de capital.

\'%

Se considera de urgente necesidad una programa-
cién de caja fiscal, a fin de proveer los fondos necesarios pa
ra mantener el ritmo normal de pagos de gastos fiscales. El -
pago oportuno de los gastos fiscales se traduce en mayor efec
- tividad en las funciones administratives. La programecién de

caja proporcions una base de comparacién dindmica entre las
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metas y las ejecuciones, que indica la magnitud de las desvia
ciones para que se tomen las medidas pertinentes para corre—

girlas.

Vi

La concepcibn defectucsa de algunos preceptos le-
gales, ha propiciado la existencia de una deuda flotante exce
siva que en los §ltimos afios ha llegado o constituir un proble=~
ma de diffcil solucién para la hacienda piblica. No obstante
que en el ejercicio fiscal 1960-61 se amortizaron Q 10.0 mi-
llones de esta deuda con préstamo a mediano plazo, el saldo -
al 30 de junio de 1962 era de Q 20.8 millones, lo cual pone -
de manifiesto la urgente necesidad de corregir la ley para evi__

tar tan peligrosas perturbaciones en las finanzas pGblicas.

vii
Es conveniente establecer un control preventivo de
los gastos pGblicos que garantice su legitimidad, orientacién
y racionalizacién y un control especial sobre las inversiones,

con el objefo de evitar en el futuro la falta de honestidad en
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la compra de equipos, materiales, etc., asegurar el pago oportu

no de los gastos y velar porque las obras se realicen de conformi

dod con la programacién correspondiente.

Vil
Se considera necesario limitar la facultad def Ejecutivo
en lo que se refiere o modificar la distribucién de Iqs gastos pre
supuestales que autoriza el Congreso de la Repiblica, ya que,-
segln se vi6 en el andlisis presentado en ef texto, la distribu—
cién de los gastos casi queda a merced del criterio del gobeman ‘
. te, lo que anula los efectos del presupuesto como instrumento de '

polftica econdmica y social,

IX
Para la solucién de los problemas indicados se estima con T
veniente adoptar el sistema presupuestal denominado “Presupues-
to por Actividades”, ya que, por una parte, se adapta al sistema
~ contable que se usa en Guatemala, y por otra, cubre las necesi- '
dades de programacién moderna del gasto pdblico y provee la he

rramienta necesaria para el andlisis del presupuesto del sector pd ¥
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blico en funcién del presupuesto nacional.

Conviene asimismo adoptar las medidas que se recomien=
dan sobre programacién de cuid fiscal, separacién del presupues
to en presupuesto corriente y presupuesto de capital, evitar el -
crecimiento excesivo de la deuda flotante, establecer el control
preventivo del gasto y evitar los riesgos por exceso de facultades
del Ejecutivo para hacer modificaciones posteriores al presupues
to, para garantizar, no solamente la honestidad en la aplicacién
de los fondos pblices, sino la ejecucién de los programas formu_

lados con el menor gasto de tiempo, de materiales y de esfuerzos.

Finalmente, conviene también eliminar la rigidez bésica

en la legislacién presupuestal a fin de hacerla operante en todas

las reformas presupuestales que se recomiendan.
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