PRESUPUESTO 2008,
¢COMO VAMOS?

Federico Arnillas Lafert

El presupuesto es el principal instrumento de gestion publi-
ca de corto plazo. Como tal, refleja los compromisos histé-
ricos asumidos por el Estado en el ejercicio de sus respon-
sabilidades, la estructura organizativa con la que cuenta y
su presencia en el territorio nacional, los términos de provi-
sién de bienes y los servicios que realiza. Hacia adelante, el
presupuesto refleja también lo que se busca hacer durante
el préximo ejercicio presupuestal anual, dados determina-
dos supuestos macroeconémicos, orientaciones de politica
y posibles impactos de estas.

La importancia de este instrumento y del debate publico en
torno a él se expresa en la atencién que da la Constitucion
a este tema, tanto al definir un procedimiento para el caso
del Presupuesto General de la Reptiblica como al incluir los
procesos de planeamiento concertado y presupuesto parti-
cipativo, cuyo dmbito actual de aplicacién son los espacios
regionales y locales. En la misma linea estd el tratamiento
de los temas presupuestales realizado por instancias como
la Mesa de Concertacién para la Lucha contra la Pobreza y
el Acuerdo Nacional, asi como los acuerdos adoptados y en
aplicacién en materia de actividades prioritarias asociadas
a la infancia —tanto los que han llevado a introducir los
programas estratégicos como los que apuntan al desarrollo
rural—y las politicas en materia de transparencia y acceso
a la informacién.

Segtin el ritual establecido en la Constitucion, el Poder Eje-
cutivo debe remitir al Congreso de la Repiblica, a finales
de agosto, el proyecto de presupuesto para el afio fiscal
2009, primer paso para su discusion y aprobacion en el
Congreso. Ad portas de ese proceso, parece una buena idea
hacer una revisién de como va la gestion presupuestal del
presente afio, en la linea de contar con claves para analizar
el proyecto de presupuesto del 2009.

En este articulo proponemos los siguientes puntos, enmar-
cados en un enfoque general de lucha contra la pobreza y
en los objetivos de politica publica vigentes en este campo:
i) transparencia y acceso a la informacién, ii) participa-
cion de los diversos niveles de gobierno en la ejecucion del
gasto, y iii) equidad en la asignacién de recursos. Ello sin
desconocer el contexto potencialmente dificil en el cual se
desenvolverd el pais y en forma mds especifica la gestion
presupuestal.

Sociélogo PUCP

Transparencia: las buenas noticias

Un buen punto de partida son, sin duda, los cambios
introducidos en julio de 2008 al portal de la Consulta
Amigable del Sistema Integrado de Administracién Fi-
nanciera (SIAF-CA). Estos ajustes han convertido la
experiencia del Perd en una de los mejores —si no la
mejor— de toda el drea de América Latina y el Caribe
en esta materia.

Entre las novedades mas importantes del nuevo portal
destacan la posibilidad de acceder a informacién pre-
supuestal para los tres niveles de gobierno —nacional,
regional y local—, la inclusién de la informacién del pre-
supuesto institucional modificado (PIM) durante la eje-
cucién y de lo girado, y la actualizacién diaria del avance
de la ejecucién presupuestal.

En la linea de buenas noticias en lo que a sistemas de
gestion presupuestaria se refiere, el afio empezé con la
inclusién en el presupuesto de 2008 de cinco «progra-
mas presupuestales estratégicos» (PPE), como primer
paso hacia una gestién presupuestaria por y para resul-
tados. Esta innovacién se introdujo en aplicacién de la
Ley de Presupuesto de 2007, ratificada en 2008. Es de
esperar que, en cumplimiento de la actual Ley de Presu-
puesto, en la norma de 2009 el proyecto del Ejecutivo
incorpore al menos otros cuatro nuevos PEE con alta
incidencia en las zonas rurales del pais.

En la misma linea de implementacién de los PPE, la ges-
tién por resultados y la transparencia, destaca el desa-
rrollo de otros instrumentos de gestién. Al respecto, a
mediados de julio, el Ministerio de Economia y Finan-
zas (MEF) informé al Congreso de la Republica sobre
los avances en materia de implementacién del sistema
de seguimiento de los programas estratégicos, lo que
incluye la definicién de las metas y de la linea de base
en lo que respecta a los resultados finales, los resulta-
dos intermedios y los productos que se estan tomando
como referencia para el seguimiento del gasto publico.
Sin embargo, al momento de redactar este articulo ain
esta pendiente la promulgacién del decreto supremo
que oficialice los objetivos y las metas, asi como de la
linea de base para dichos programas estratégicos.
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Cuadro |

Gasto total segun PIA, PIM y ejecutado (en el nivel de devengado)
En millones de nuevos soles corrientes

Avance de ejecucion

Ao PIA PIM Devengado Variacién PIM-PIA (%) 5, gado-PIA (%)  Devengado-PIM (%)
2008 70.795,2 85.074,0 38.441,7 20,2 54,3 452
2007 57.955,9 71.316,4 58.118,2 23,1 100,3 81,5
Var. 2008-2007 22,2% 19,3%

Fuente: MEF. Portal de transparencia econémica, consulta amigable, actualizacion mensual. Consulta realizada el 15 de agosto, disponible en <http://ofi.mef.gob.pe/transparencia/
mensual/>.
Elaboracién propia.

Cuadro 2

Gasto total en actividades y proyectos, segin PIA, PIM y ejecutado
En millones de nuevos soles corrientes

2008 2007 Variacién
Totales Devengado Variacion Devenga- Devengado  Variacion Deven- 2008-2007
PIA  PIM  hastajulioc PIM-PIA do-PIM  PIA PIM hastadiciembre PIM-PIA gado (%)

de2008 (%) (%) 2007 (%) PIM(%) PR PiM

Totaldeactividadesy 767957 g5.0740 384417 202 452 5795 71316 58.118 231 815 222 193
proyectos

Subtotal de actividades ~ 57.3282 62.821,9  32.945,3 9.6 524 49.09 55.661 49.994 134 898 168 129

Subtotal de proyectos  13.467,0 222522 54964 652 247 8860 15655 8.124 767 519 520 421

Fuente: MEF. Portal de transparencia econémica, consulta amigable, actualizacion mensual. Consulta realizada el 15 de agosto, disponible en <http://ofi.mef.gob.pe/transparencia/

mensual/>.
Elaboracién propia.

Gestion descentralizada del presupuesto
publico

Volumen de recursos financieros

En materia de gestién del presupuesto publico, una de
las implicancias del proceso de descentralizacién en
curso ha sido que se ha avanzado hacia un presupuesto
publico que refleje la participacién y las responsabilida-
des de los tres niveles de gobierno en la provisién de los
bienes y servicios a su cargo. El presupuesto de 2008
presentado, discutido y aprobado en el Congreso para
este ejercicio presupuestal lo reflejé6 con nitidez, y el
SIAF, a través de la consulta amigable, permite ahora ver
los ejercicios de los tres niveles de gobierno para los
afos 2007 y 2008.

Como se observa en el cuadro |, y siguiendo una ten-
dencia anterior a 2007, los recursos presupuestales de
los dltimos ejercicios fiscales se han venido incremen-
tando, en un contexto de crecimiento de la economia
como el que registra el pais desde 2001.

Allo largo de estos afos, los presupuestos institucionales
de apertura (PIA), que son los que finalmente discute y
aprueba el Congreso para el caso del gobierno nacio-
nal, se han formulado sobre la base de las proyecciones

contenidas en los marcos macroeconémicos multianua-
les; a la luz de la evidencia, estas proyecciones pueden
ser consideradas como conservadoras o cautas.' Pos-
teriormente, durante su ejecucién, estos PIA han sido
objeto de modificaciones (PIM) basadas en la mayor dis-
ponibilidad de recursos. Como se observa en el cuadro,
estas modificaciones al presupuesto han sido significati-
vas tanto en 2007 como en 2008, afios en los que han
alcanzado 23% y 20% del PIA, respectivamente.

Lo que también muestra la ejecuciéon de 2007 es que
esta ha estado mas cerca del PIA que del PIM. Algo si-
milar puede ocurrir en 2008, segtn el nivel de avance de
la ejecucién hasta julio.

Actividades y proyectos

En términos de las modificaciones presupuestales tan-
to de 2007 como de 2008, los mayores recursos dis-
ponibles se han asignado tanto al financiamiento de las

' La calificacién de conservadora o cauta no tiene ninglin sentido
peyorativo. Busca destacar una actitud mas bien previsora frente
aun escenario expuesto a factores de cambio que no se controlan
nacionalmente. Sin embargo, un efecto posible no deseable de di-
cha estrategia de gestion es no estar adecuadamente preparados
para aprovechar escenarios mas positivos.



«actividades (permanentes)» como de los «proyectos
(de inversién publica)». Ello ha implicado un mayor nivel
de recursos, de 13,37% y de 9,58% para actividades
en 2007 y en 2008, respectivamente (véase el cuadro
2), y de 76,69% y 65,24% para proyectos de inversién
en los mismos anos. Los mayores recursos disponibles
en el ambito de PIM en 2008 respecto a 2007 son de
42,14% para inversion y de 12,87% para actividades.

El analisis de la ejecucion presupuestal en el ambito
financiero muestra que en 2007 lo ejecutado en pro-
yectos se acercé al nivel del PIA, pero dado el fuerte
incremento del PIM, en promedio, solo represent6 un
avance de ejecucién de 51,89%. Para ese mismo afo,
lo ejecutado en actividades superé el PIA respectivo y
llegd a 89,82% del PIM.

Lo ejecutado hasta julio de este ano parece seguir la
misma tendencia, ya que a la fecha el avance de ejecu-
cién del gasto en actividades alcanza 52,44% del PIM, y
en materia de inversion estamos en 24,7% del PIM.

Como se puede ver en los medios, el incremento del
gasto publico forma parte del debate nacional de estos
dias, por diversas causales o motivaciones: estan desde
los preocupados por la inflacién y el impacto del gasto
en ello, pasando por los gestores publicos que deman-
dan que no se les recorten recursos o incluso que se les
amplien, hasta los sectores sociales que exigen —no sin
razén en muchos casos— la atencién del Estado.

En un contexto como el actual, y sin entrar a las con-
sideraciones macroeconémicas en debate, resulta por
cierto mas necesario y urgente contar con un presu-
puesto por-para resultados, sustentado en «programas
presupuestales estratégicos» y claramente alineados con
objetivos de politica publicamente discutidos, prioriza-
dos y consensuados, como los contenidos por ejemplo

Cuadro 3

en el marco macroeconémico multianual (MMM) 2009-
201 I, aprobado en mayo, y en los acuerdos adoptados
por el Foro del Acuerdo Nacional en materia de lucha
contra la pobreza, en su sesion del 4 de julio.

La participacién de cada ambito de gobierno
en la gestion presupuestal.

En el analisis de politicas publicas, el presupuesto, antes
de entrar a su ejecucién (PIA) o incluso con las modi-
ficaciones que se le hagan en el proceso de ejecucion
(PIM), puede ser visto como una declaracién, en el te-
rreno financiero, de las politicas que se buscan realizar.
Por su parte, al ver el presupuesto ejecutado, podemos
rastrear las politicas efectivamente aplicadas en el te-
rreno financiero.

Los cuadros 3 y 4 dan cuenta del «peso» de cada nivel
de gobierno en el presupuesto publico, tanto en 2007
como en 2008, a través de un indicador grueso como es
la estructura porcentual del gasto por nivel de gobierno,
en el total del gasto y en el asignado para actividades y
proyectos en los respectivos PIA y PIM, asi como en su
ejecucion hasta diciembre para 2007 y hasta julio para
2008.

Tomando como punto de partida el PIA de 2007, pue-
de verse que las modificaciones introducidas al presu-
puesto de ese afio apuntaron a disminuir la participa-
cién relativa del gobierno nacional en el gasto total y
a incrementar la de los gobiernos regionales y locales.
Para el mismo afio, la ejecucién muestra que el peso
del gobierno nacional estuvo debajo del PIA pero enci-
ma del PIM. En el caso de los gobiernos regionales, su
peso relativo en la ejecucién fue equivalente al del PIM,
mientras que el de los gobiernos locales estuvo en el
nivel del PIA.

Estructura del gasto total segun niveles de gobierno para el PIA y el PIM, y gasto ejecutado

En porcentajes

2008 2007
Nivel de gobierno ~ ~---=--=7-----mmomomoommomomooooooooooooo [TTITTr TTommmoommemmmooosooomooooooooo "
PIA PIM Devengado hasta julio PIA PIM Devengado hasta dic.
Gobiernos locales 15,4 19,6 16,2 11,4 15,6 11,8
Gobiernos regionales 16,5 18,2 16,7 17,9 19,9 19,9
Gobierno nacional 68,1 62,3 67,1 70,7 64,5 68,3
Subprograma 0015 16,7 13,8 17,6 18,5 14,9 16,4
Resto del gasto nacional 51,4 48,5 49,4 52,1 49,6 51,9
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Total nuevos soles” 70.795,2 85.074,0 38.441,7 57.955,9 71.316,4 58.118,2

¥ Administracién de la deuda y participacién accionaria.
En millones de nuevos soles corrientes.

Fuente: MEF. Portal de transparencia econémica, consulta amigable, actualizacién mensual. Consulta realizada el 15 de agosto, disponible en <http://ofi.mef.gob.pe/transparencia/

mensual/>.
Elaboracién propia.



El PIA 2008 asigna al gobierno nacional un peso equi-
valente al que muestra el ejecutado hasta diciembre de
2007, lo que a su vez modifica el peso de los gobiernos
regionales, que baja respecto a lo ejecutado en el afio
anterior, y el de los gobiernos locales, que sube acercan-
dose al de los gobiernos regionales. Las modificaciones
introducidas al presupuesto apuntan a disminuir nueva-
mente el peso del gobierno nacional, incrementando el
de los gobiernos regionales y los gobiernos locales, solo
que en este caso incrementan el peso de estos ultimos
por encima de los primeros.

El avance de la ejecucién hasta julio muestra que si bien
el peso del gobierno nacional esta encima del PIM, se
encuentra aln un punto porcentual por debajo del PIA
2008 y lo ejecutado en 2007. En este caso, si se ana-
liza con mas detalle la informacién, se puede ver que
un elemento importante en ello es el pago de la deuda,
cuyo peso en el gasto ejecutado sube a 17,64% de los
recursos ejecutados. De hecho, si excluimos la deuda,
veremos que el resto del gasto del gobierno nacional
representa menos de 50% del gasto total.

Cuadro 4
Estructura porcentual del gasto para actividades y proyectos
por nivel de gobierno (2007-2008)

En porcentajes

2008 2007
Gasto en actlwdaf:les Devengado Devengado
y proyectos. por nivel PIM hasta julio PIM hasta dic.
de gobierno
Actividades
Gobiernos locales 9,9 9,6 8,8 8,4
Gobiernos regionales 16,3 16,8 17,9 19,0
Gobierno nacional 73,7 73,6 73,3 72,6
Subprograma 0015 a/ 18,7 20,6 19,1 19,0
Resto del gasto nacional 55,0 53,1 54,1 53,6
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
Proyectos
Gobiernos locales 46,7 55,7 39,6 32,6
Gobiernos regionales 23,3 16,6 26,8 26,0
Gobierno nacional 299 27,6 33,5 41,5

a/ Administracién de la deuda y participacion accionaria.

Fuente: MEF. Portal de transparencia econémica, consulta amigable, actualizacién
mensual. Consulta realizada el |5 de agosto, disponible en <http://ofi.mef.gob.
pe/transparencia/mensual/>.

Elaboracién propia.

Respecto al peso de cada nivel de gobierno en el gasto
para actividades y proyectos, la data disponible para el
caso de actividades muestra poca diferencia en cada afno
y entre los dos afnos en el peso asignado a cada nivel
de gobierno, aun cuando se observa una disminucién
del peso relativo de los gobiernos regionales en 2008
respecto a 2007, tanto a favor de los gobiernos locales
como del gobierno nacional.

En el caso de proyectos de inversion, los datos dan cuen-
ta del peso que tienen y consolidan en 2008 los gobier-
nos locales, cuya participacion en el gasto en proyectos

hasta julio representa 55,73% de lo ejecutado. No esta
de mas senalar que este mayor peso de los gobiernos
locales en el gasto en proyectos esta fuertemente aso-
ciado a los ingresos por canon, y no se distribuye de
manera homogénea en el territorio nacional.

Equidad del gasto

Dentro de los limites del presente articulo, hemos res-
tringido esta entrada desde la perspectiva de la «equi-
dad» del gasto al analisis del gasto publico per capita de
2008 a lo largo y ancho del territorio nacional. En este
caso, hemos tomado como unidad territorial de refe-
rencia el «departamento».?

Un tema critico para este analisis «por departamento»
esta dado por el caso de Lima, donde el clasificador te-
rritorial del gasto no diferencia a la provincia de Lima
de las otras provincias, que a su vez integran una sola
demarcacién politico-administrativa diferenciada de la
provincia capital de la republica. A esto se afade que
parte del gasto del gobierno nacional se registra como
gasto en Lima, cuando no necesariamente es asi; si bien
se ha avanzado en mejorar la clasificacién territorial del
gasto desconcentrado del gobierno nacional, hay algu-
nos rubros importantes de gasto que aparecen como
«Lima» y que distorsionan el analisis que aca se busca
hacer.? Por estas razones, hemos excluido el caso de
Lima del andlisis.

El grafico | muestra la tendencia del gasto per capita
en el nivel del PIM por departamentos segin grado de
pobreza. Desde la perspectiva de la equidad y el rol
del Estado de garantizar la igualdad de oportunidades,
lo deseable seria encontrar una relacién directa entre
pobreza y gasto publico per capita, es decir, a mayor
pobreza, mayor gasto publico per capita por departa-
mento; sin embargo, la data disponible no muestra esa
relacién.

En este marco, es de destacar que los departamentos
con mayores gastos per capita son aquellos que tienen

Dadas las diferencias internas que hay incluso dentro de los de-
partamentos, lo ideal seria disponer de informacién sobre gasto
para los tres niveles de gobierno hasta el nivel de distrito; pero
esta informacién no esta al acceso del publico, salvo para el caso
de los gobiernos distritales, en los cuales, en ese nivel, hay una
coincidencia entre territorio y ambito de accién del pliego.

En esa linea estan, por ejemplo, el pago de la deuda, el gasto de los
sectores Defensa e Interior y las transferencias al fondo de estabi-
lizacién de los precios de los combustibles que, en conjunto, para
2008 superan los 19,4 miles de millones de nuevos soles (MMS).



ingresos por canon; en esa linea estan Moquegua y Tac-
na, seguidos por Pasco y Ancash. Llama la atencién el
caso del Cusco, asi como los de Cajamarca, Loreto y
Piura; los gastos per capita de estos tres Ultimos depar-
tamentos estan entre los mas bajos del pais, a pesar del
canon.

Grifico |
Gasto per capita anual 2008 y nivel de pobreza
por departamento¥
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“ Para el gasto per capita se ha considerado el PIM.

Fuente:

MEF. Portal de transparencia econémica, consulta amigable, actualizaciéon mensual.
Consulta realizada el 15 de agosto, disponible en <http://ofi.mef.gob.pe/transparen-
cia/mensual/>.

INEI. Informe técnico: la pobreza en el Pert ario 2007. Lima.

Elaboracién propia.

Apreciaciones finales

La actual coyuntura en la que se prepara el presupuesto
de 2009 esta marcada por un alza de la tasa de infla-
cién, una nueva aceleracién del ritmo de crecimiento
econdémico desde el segundo semestre de 2007 —apa-
rentemente por encima de los niveles «sostenibles»—y
una elevacién de las demandas sociales y regionales por
beneficiarse con los nuevos recursos, en un entorno
internacional marcado por la crisis y la incertidum-
bre como el que se temia y que, finalmente, se esta
presentando.

No es extrafo, por ello, que el notable incremento del
gasto proyectado —asi como el del efectivamente eje-
cutado— haya entrado al debate publico. Como parte
de este, se ha anunciado ya la voluntad de «modular»
este crecimiento y bajar la inflacién. No estd de mas
senalar que este debate toca, entre otros, al MEF y al
Banco Central de Reserva (BCR), y esta relacionado con
la explicacion del proceso —el por qué de la inflacién
en el pais—, las responsabilidades de las partes en ello

y, por cierto, las propuestas de politica para el presente
y el futuro préximo.

Todo indica que las valoraciones y decisiones de politica
que finalmente adopte el Poder Ejecutivo se sintetiza-
ran en una versiéon revisada del MMM 2009-201 | que
acompanara el proyecto de Ley de Presupuesto y/o en
la exposicion de motivos del mencionado proyecto, y
finalmente se traduciran en la estructura especifica del
presupuesto 2009 en los famosos «techos presupues-
tales» para actividades y proyectos, segun las diversas
funciones y programas del Estado, por nivel de gobier-
no, sectores y pliegos y por territorio, lo que a su vez
influira de manera diferente en las condiciones de vida
de la poblacién y en sus actividades. Esa sera la mate-
ria explicita e implicita del debate presupuestal que se
viene.

Mas aun, antes de 2009, el debate ya esta puesto en
términos de los «ajustes» que se introduciran en la pre-
sente ejecucion presupuestal para lo que queda de este
ano y la meta de lograr en este ejercicio un superavit
fiscal superior a 2% del PIB.

El primer tema es si efectivamente se necesitan o se
justifican dichos ajustes, y en segundo lugar, con qué 16-
gica se haran estos recortes en 2008, y por supuesto los
ajustes al presupuesto de 2009. En este segundo caso,
las preguntas adicionales son: écon qué légica se aplica-
ran los recortes? ¢Seran aplicados de manera indiscrimi-
nada, como ocurrié en el pasado, afectando la eficacia y
la verdadera eficiencia en la gestién pablica, como en su
momento reconocié el MEF? ¢O se haran garantizando
las actividades centrales del Estado, de las que depen-
den derechos esenciales de la poblacién, como senalé
también el MEF al fundamentar el plan de implementa-
cién de la programacion presupuestaria estratégica, en
camino hacia una gestién por-para resultados?

Para concluir, es necesario insistir en la importancia de
contar con programas presupuestales estratégicos y sis-
temas de seguimiento y monitoreo del gasto por parte
de los tres niveles de gobierno, que permitan vincular
de manera especifica el avance financiero con el avance
«fisico» en la provision de los bienes y/o servicios priori-
tarios, evitando asf los ajustes indiscriminados que, final-
mente, afectan a los mas pobres. |



