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Resumen

En Brasil, el presupuesto publico esta previsto constitucionalmente y su finalidad es determinar las acciones
que deben ser realizadas por el gobierno. Tal y como dispone la Constitucion Federal Brasilefia de 1988 el
proceso presupuestario se lleva a cabo basicamente mediante tres instrumentos: el Plan Plurianual, la Ley
de Directrices Presupuestarias y la Ley de Presupuesto Anual. Nuestro objetivo es presentar en este estudio
el proceso de planificacion del presupuesto de Brasil, a través de una revision de los textos publicados. Se
ha constatado que a pesar de la planificacion y gestion propuesta, los instrumentos a veces no cumplen
con la finalidad para la que fueron creados, y hay varios desajustes durante todo el proceso. Se llega a la
conclusién de que los instrumentos no estan siendo utilizados de una manera clara y eficaz. De manera
que solo cuando estos seran realmente vistos y respetados como verdaderas herramientas de planificacion
y de elaboracién presupuestaria es cuando los gobernantes y los legisladores podran promover una mayor
calidad y transparencia de la gestion.
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Presupuestarias, Ley de Presupuesto Anual.

Abstract

In Brazil, the public budget is constitutionally proportioned and its purpose is to determine the actions to
be taken by the government. As provided for in the Brazilian Constitution of 1988, the budget process is
basically carried out through three instruments: the Multi-Year Plan, the Budget Guidelines Law and the
Annual Budget Law. Our aim is to present in this study the budget planning process in Brazil, through
a review of published literature. It was noted that despite the wish of planning and management, the
instruments sometimes do not fulfil their real purpose, and there are several mismatches during the budget
process. It was concluded that the instruments are not being used in a clear and effective way. Therefore,
only when they will be seen and respected as tools of planning and budgeting it is possible for governors
and legislators to promote greater quality and transparency of management.

Keywords: Public Administration, Public Budget, Multiannual Plan, Budget Guidelines Act, Annual
Budget Law.
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INTRODUCCION

La Constitucion Federal de 1988 (CF/1988) es el punto de referencia de la descentralizacién fiscal en
Brasil. Gracias a ella, los estados y municipios, que habian estado reclamando la descentralizacién de los
ingresos publicos, ganaron mayor autonomia politica, administrativa y financiera. Este cambio favorecid
principalmente a los municipios, que han sido reconocidos en igualdad de condiciones a los estados.
Sin embargo, la descentralizacién de la responsabilidad en la gestién de los servicios publicos no ha ido
acompafiada de la descentralizacion de los ingresos y, como consecuencia, las entidades locales no han
sido capaces de satisfacer sus necesidades y de cumplir con sus obligaciones con sus propios recursos.
Desequilibrios fiscales, mayores gastos que ingresos y endeudamiento publico se han convertido en una
parte habitual del proceso administrativo.

En este contexto de desequilibrios fiscales y de mas gastos que ingresos, se aprobd la Ley
Complementaria N° 101, de 4 de mayo de 2000, mas conocida como Ley de Responsabilidad Fiscal
(LRF), que introducia una manera de asegurar una gestién fiscal mas responsable, estableciendo normas
y parametros tanto para el control de la recaudacién como para los gastos gubernamentales, a fin de
garantizar la "salud" financiera de las entidades publicas. La LRF también instituyé mecanismos para
controlar el creciente déficit publico y el endeudamiento, mejorando la transparencia de la gestidn de los
recursos publicos y facilitando el acceso a la informacion por parte la sociedad en lo relativo a la gestion
de los gobernantes, entre otras acciones (Giuberti 2005, Sodré 2002). Sin embargo, la LRF no solo se
limita a la imposicidn del limite del gasto y del endeudamiento sino que también cubre todo el proceso
presupuestario al establecer directrices para la correcta elaboracion, ejecucién y evaluacion.

Segun Cristdvao (2010) el presupuesto publico es posiblemente la herramienta mas antigua de
gestion de la administracion publica y tiene una gran importancia para la promocién de una gestién
responsable, correspondiéndole la previsidon de los ingresos y los gastos del gobierno. Dicho presupuesto
en Brasil viene previsto por la Constitucion y regulado juridicamente pero, ademas, tiene como propdsito
determinar las acciones que deben ser tomadas por el poder publico, buscando las alternativas prioritarias
que resulten compatibles con los medios disponibles (Pagliarussi, Nossa y Lopes 2005).

Gracias a la Constitucion Federal de 1988 el presupuesto publico brasilefio se nutrié de innovaciones
estructurales en el proceso de elaboraciéon del mismo. Asi, debido a la complejidad de su elaboracion,
ya que involucra a diversos actores e intereses, paso a ser realizado basicamente por tres instrumentos
principales: el Plan Plurianual (PPA), la Ley de Directrices Presupuestarias (LDP) y la Ley de Presupuesto
Anual (LPA).

El PPA es un plan operacional a medio plazo, disefiado para un periodo de cuatro afos, en el que se
definen los objetivos y prioridades de la administracidon pubica por regiones y programas que viabilizaran
directrices estratégicas. La LDP es la conexién entre el PPA y los planes operacionales a corto plazo,
concretados en la LPA. O sea, la LDP tiene como funcién establecer las prioridades para el ejercicio financiero
de acuerdo con los programas establecidos en el PPA. Por Ultimo, la LPA presenta el conjunto de acciones
elegidas que dirigiran los programas de un determinado ejercicio financiero (Varela y Martins 2005).

De este modo, un proceso presupuestario, siempre que esté bien hecho, facilita la transparencia,
permite establecer objetivos y estrategias, asi como la identificacion de riesgos en las finanzas publicas.
Por otra parte, posibilita la adopcion de las mejores practicas de valoracién, seguimiento e implementacion
de politicas publicas (Secretaria do Tesouro Nacional 2015). Por lo tanto, se puede inferir que una gestion
responsable esta directamente relacionada con la elaboracion y ejecucion de la propuesta presupuestaria
que, por tanto, puede ser considerada como una herramienta fundamental para el ejercicio de la gestidn
gubernamental a favor de la provision de bienes publicos necesarios para la poblaciéon con calidad y
eficiencia, asi como para el desarrollo local.
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Para Birck, Shikida y Schallenberger (2004) la LRF refuerza este punto de vista, ya que se caracteriza
por ser un cédigo de conducta impuesto a los funcionarios publicos, cuyo objetivo es mejorar la gestidon
de las cuentas publicas, vinculando al administrador publico con los objetivos presupuestarios. Y, por
consiguiente, se convierte en una importante herramienta de ayuda y transparencia en la gestion publica.

Asi pues, este articulo tiene como objetivo presentar los principales instrumentos que componen el
ciclo de la planificacion presupuestaria en Brasil, con el objetivo de resaltar las potencialidades y debilidades
en el proceso, debilidades que a veces estan relacionadas con una mala gestién o con procedimientos
excesivamente burocraticos. La investigacion se ha llevado a cabo a través de un analisis de textos ya
publicados en relacidon al tema objeto de estudio. Es de destacar que la misma no pretende agotar toda la
literatura relacionada a este tema. Para el desarrollo de la investigacion se llevé a cabo una selecciéon de
la bibliografia que incluye tanto articulos cientificos como tesinas, tesis y otros documentos publicados en
revistas que abordan la cuestién analizada.

El procedimiento de recogida de datos consistid en el examen de los documentos encontrados,
y seleccion de los que tenian como objeto de estudio cualquiera de las herramientas de planificacion
mencionadas anteriormente. Buscando, de este modo, identificar testimonios de la eficacia de estos
instrumentos, ya que son esenciales para el ejercicio de una gestion responsable.

Ademas de este apartado introductorio, el articulo estd compuesto por otros cinco apartados. El
siguiente apartado presenta el sistema presupuestario brasilefio. A continuacion, se exponen las partes del
presupuesto y, posteriormente, el ciclo presupuestario. Seguidamente, se presenta el analisis y discusion
de la funcionalidad de los instrumentos, destacando las potencialidades y debilidades encontradas en el
proceso presupuestario. Por Ultimo, se exponen las consideraciones finales.

EL SISTEMA PRESUPUESTARIO DE BRASIL

El presupuesto publico es el acto que emana del Poder Ejecutivo que prevé, para un periodo de tiempo,
la ejecucion de los gastos destinados al funcionamiento de los servicios publicos, asi como los ingresos
esperados por la ley. Todo ello debidamente autorizado por el Poder Legislativo (Mello et al. 2007).

Este instrumento permite que el gobierno estime los ingresos que va a recaudar y fije los gastos
que pretende realizar durante un afio determinado. El presupuesto es un instrumento de planificacion,
mediante el cual se analizan y clasifican, en funcidn de la prioridad y desde un punto de vista econémico,
las politicas sectoriales integradas en el plan de accién del gobierno. En Brasil, teniendo en cuenta los
aspectos histéricos, el presupuesto publico puede ser entendido a partir del analisis de tres etapas que
resultan de un proceso evolutivo, que son: el presupuesto tradicional, el presupuesto por resultados y el
presupuesto por programas.

El presupuesto tradicional surgié como un instrumento de control juridico-politico del Parlamento
sobre el Poder Ejecutivo. Se caracterizaba principalmente por ser un medio de autorizacién de gastos de las
entidades juridicamente reguladas, toda vez que la clasificacién presupuestaria empleada era Unicamente
por unidad administrativa y por objeto de generacidon de gasto. En esta etapa no se primaba un programa
de trabajo para lograr objetivos, tenia caracter incrementalista, de manera que el presupuesto se elaboraba
en base a lo que los 6rganos gastaban en el ejercicio anterior, sin perspectiva de planificacién, al no
considerar lo que cada organismo del sector publico pretendia realizar (Nascimento 2003).

En segundo lugar, el presupuesto por resultados tiene en cuenta los fines y objetivos a que iran
destinados los gastos, presentando los costes de los programas para lograr dichos objetivos. Este modelo
presupuestario se considera el origen del presupuesto por programas, pero no contemplaba una vinculacion
con el sistema de planificacion.
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En el presupuesto por programas, como Ultima etapa, se presentan los propositos, objetivos y metas
para cuya ejecucion la administracion publica requerira disponer de recursos. En esta etapa se identifican
los costes de los programas propuestos para alcanzar los objetivos, los datos cuantitativos que miden los
logros y el trabajo realizado dentro de cada programa (Nascimento 2003).

De acuerdo con Schick (1966), citado por Core (2001), todo sistema presupuestario, incluso el mas
rudimentario, comprende las funciones de planificacion, gestién y control. En el desarrollo de los sistemas
presupuestarios, estas funciones rara vez reciben la misma atencidn. En la practica, la planificacién, gestion
y control han tendido a ser procesos competitivos en el presupuesto, sin que se pueda deducir una clara
division de funciones entre los diversos participantes.

También segun Core (2001), el control se preocupa del cumplimiento de los techos presupuestarios
o del establecimiento de limites para las unidades presupuestarias en lo relativo a los tipos de gastos, y
las clasificaciones de gastos se estructuran en base a elementos pormenorizados de objeto de gastos. En
cuanto a la gestion hay una mayor preocupacion por el trabajo a realizar y los logros que deben alcanzarse.
La orientacion a la planificacion marcara la llegada del presupuesto por programas, basado en las formas
alternativas de consecucion de los objetivos propuestos y la medicidon de los productos para propiciar la
eficacia en el logro de estos objetivos.

A partir de la Constitucién Federal de 1998, el Sistema Presupuestario Brasilefio ha pasado a estar
configurado por tres instrumentos basicos de planificacién presupuestaria —el Plan Plurianual, la Ley de
Directrices Presupuestarias y la Ley de Presupuesto Anual— que se integran en el proceso presupuestario
de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, en las tres esferas de gobierno (federal, estatal y municipal).

La Carta Magna de 1988 recuperd la figura de la planificacién en la Administracion Publica brasilefa,
con la integracion entre el plan y el presupuesto a través de la creacion del Plan Plurianual y la Ley de
Directrices Presupuestarias. Tanto el PPA, como la LDP, son innovaciones de la CF/1988. Los proyectos de
ley de cada uno de estos instrumentos deben ser preparados por el Poder Ejecutivo y luego sometidos a la
aprobacién del Poder Legislativo, siendo posteriormente enviados para su aprobacién presidencial (Redivo,
2010). Ademas de la CF/1988, existen otros instrumentos que regulan el proceso presupuestario, entre
ellos, la Ley N° 4,320 de 1964, que describe en su articulo 2° que

"La Ley de Presupuesto contendra un desglose de los ingresos y gastos con el fin de poner de
relieve la politica econdmica, financiera y el programa de trabajo del gobierno, de acuerdo con
los principios de unidad, universalidad y anualidad".

Este articulo nos explica que todos los ingresos previstos y gastos establecidos para cada ejercicio
financiero deben integrarse en un Unico documento legal para cada nivel federativo, es decir, el elemento
presupuestario en cuestion.

El presupuesto publico se presenta como un instrumento de multiples funciones. Ademas de la
dimension politica, se compone de los aspectos juridicos, econdmicos, de gestion y de planificacién. Segun
Redivo (2010) la dimensidn juridica se justifica en el hecho de que, en Brasil, el presupuesto publico
se reviste de formalidades legales, establecidas por la actual Constitucion y otras leyes. En cambio, la
dimension econdmica se refiere a la politica fiscal de los gobiernos, que se ve reflejada en las decisiones
presupuestarias y los efectos sobre la economia. La dimensidon de la gestion esta relacionada con la
administracion y el control de los recursos, que abarca también la valoracion del desempefio. Por ultimo, la
dimension de la planificacion incluye la idea de que el presupuesto debe reflejar las politicas publicas para
un espacio temporal, no solo a corto plazo sino también a largo plazo.

Los principales objetivos del sistema de presupuesto estan relacionados con la compatibilidad entre
la planificaciéon y la ejecucién, la promocién del control de las acciones del gobierno, la mejora en la
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programacion financiera y presupuestaria y la posibilidad de crear las condiciones para que la planificacion
sea efectivamente implementada (Ribeiro 2003).

De acuerdo con Giacomoni (2010) el documento del presupuesto es la expresidon mas clara de lo
que se puede denominar sistema presupuestario. Al contrario de lo que ocurria anteriormente, hoy el
presupuesto debe ser visto como elemento que forma parte de un sistema mas amplio, compuesto por
planes y programas de donde van a salir las definiciones y elementos que permitiran la propia elaboracion
presupuestaria.

LOS INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION PRESUPUESTARIA

El Plan Plurianual

El Plan Plurianual (PPA) es un plan a medio plazo creado con la Constitucién Federal de 1988. Se trata de
una Ley aprobada a iniciativa del Poder Ejecutivo vy, tal y como establece el art. 165. 1 de la CF/1988, fija

"de forma regionalizada, las directrices, objetivos y metas de la administracion publica federal
para los gastos de capital y otros que se deriven y para aquellos relativos a los programas de
duracion continuada".

La CF/1988 atribuyd también un papel central al PPA, puesto que los planes y programas nacionales,
regionales y sectoriales deben de ser elaborados de acuerdo con sus disposiciones y examinados por el
Congreso Nacional, de lo contrario no podrian ser aprobados. Es de destacar que las disposiciones de
la Ley de Directrices Presupuestarias (LDP) y de la Ley de Presupuesto Anual (LPA) también deben ser
compatibles con el PPA. En palabras de Giacomoni (2010), el Plan Plurianual (PPA) sintetiza los esfuerzos
de planificacion de toda la administracion publica, orienta el desarrollo de los otros planes y programas de
gobierno, asi como de su propio presupuesto anual. De esta forma, se resalta que la LDO y la LOA también
deben tener sus dispositivos compatibles con el PPA.

A través del PPA, la intencién de la Constitucion fue establecer un proceso para la planificacion de
varios afios que orientara las politicas publicas, asi como fijar las prioridades de inversién y los principales
programas de gobierno. Desde entonces, el PPA es responsable de presentar metas cualitativas y
cuantitativas, como por ejemplo, cuales seran los programas de asistencia social prioritarios, cual sera el
publico al que se dirigen estos programas, qué carreteras y cuantos kildmetros se construiran al afio, entre
otras acciones (Mendes 2009).

Segun Zucatto et al. (2009) incluso antes de que el PPA fuera obligatorio, algunos gobiernos ya lo
adoptaban. A modo de ejemplo, este autor cita al gobierno del presidente Juscelino Kubitschek, que llevo
a cabo un Plan de Metas que tenia por objeto consolidar la industrializacién del sudeste y la creacion de la
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) para desarrollar la region noreste del pais.

También de acuerdo con Zucatto et al. (2009), el PPA obliga al gobierno a planificar todas sus
acciones y su presupuesto para el periodo de cuatro afios, no pudiendo vulnerar las directrices contenidas
en el mismo, por lo que las inversiones en programas estratégicos estaran condicionadas a lo descrito en
el plan. Conforme indica el apartado 1° del articulo 167 de la Constituciéon Federal de 1988,

"ninguna inversidn cuya ejecucién vaya mas alla de un ejercicio financiero podra ser iniciada sin
la previa inclusidn en el plan plurianual, o sin una ley que autorice dicha inclusién, bajo pena
de incurrir en responsabilidad”.

Paulo (2010) destaca que el PPA fue disefiado con el propdsito de convertirse en una herramienta
de planificacion estratégica, en la medida en que establece el compromiso politico mas alld del mandato
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presidencial, ademas de ser también un instrumento de gestidn estratégica, que pasa por la evaluacién de
su cumplimiento por parte de los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial.

El PPA tiene una duracidn de cuatro afios y establece objetivos y metas, al tiempo que se extiende
a tres niveles de gobierno: federal, estatal y municipal. Se elabora durante el primer afio del mandato
presidencial, entrando en vigor en el segundo afio de dicho mandato, hasta el primer ejercicio del siguiente
mandato presidencial. Esta estructura es estratégica y tiene la finalidad de garantizar la continuidad de las
acciones a la hora del cambio de mandato.

La Ley de Directrices Presupuestarias

La Ley de Directrices Presupuestarias (LDP) tiene por objeto establecer las prioridades para el afo
siguiente a partir de los programas establecidos por el PPA. También le corresponde fijar las metas fiscales
para el gobierno federal, asi como la regulacién de la preparacion y ejecucion del presupuesto anual,
incluyendo el presupuesto fiscal, el presupuesto de inversion de las empresas publicas y el presupuesto
de la seguridad social, con el fin de adaptarlo a las directrices, objetivos y metas de la accién de gobierno,
tal como se establece en el PPA (Pagliarussi y Lopes 2006, Kohama 2009, Secretaria do Tesouro Nacional
2015).

La LDP se elabora anualmente y tiene su origen en el Poder Ejecutivo, que pasa a ser el responsable
de enviar el Proyecto de Ley de Directrices Presupuestarias (PLDP) al Poder Legislativo. Tras su aprobacion
se convierte en orientadora de la elaboracién de la LPA (Cristévao 2010).

En virtud del articulo 165.2 de la Constitucion de 1988 la LDP comprende:

"[...] Los objetivos y las prioridades del gobierno federal, incluyendo los gastos de capital
para el ejercicio financiero siguiente, guiara la elaboracion de la ley de presupuesto anual,
especificara los cambios en la legislacion tributaria y establecera la politica de inversion de las
agencias oficiales financieras de fomento".

A su vez, es una funcién de la LDP desplegar afio tras afio los objetivos fijados en el PPA, de acuerdo
con la realidad fiscal del gobierno, estableciendo las prioridades para el presupuesto del afo siguiente sobre
la base de los recursos financieros gubernamentales (Mendes 2009). Gracias a la Ley de Responsabilidad
Fiscal (LRF), la LDP amplié sus propdsitos mas alld de los ya establecidos por la Constitucion Federal de
1988, incluyéndose la necesidad de sefialar, a través de indicadores, la actuacion de los gobiernos en
relacion con la politica econdmica (Zucatto et al. 2009).

De acuerdo con el articulo 4.1 de la LRF, el Proyecto de Ley de Directrices Presupuestarias se
acompafiard de un Anexo de Metas Fiscales, donde se estableceran los objetivos anuales relativos a
ingresos, gastos, resultado nominal y primario, y la cantidad de la deuda publica. También se incorporara
un Anexo de Riesgos Fiscales, donde seran evaluados los pasivos contingentes y otros riesgos que puedan
afectar a las cuentas publicas, constatando las medidas que deben tomarse en caso de materializacién de
dichos riesgos.

La LDP representa una innovacion eficaz en el sistema presupuestario brasilefio, pues colabora a
hacer el proceso presupuestario mas transparente y, especialmente, contribuye a expandir la participacion
del Poder Legislativo en la regulacion de las finanzas publicas del pais (Giacomoni 2010). De acuerdo a
las Actas de las Disposiciones Constitucionales Transitorias (ADCT), el proyecto de ley debe ser remitido
al Legislativo ocho meses y medio antes de que finalice el ejercicio financiero y debe ser devuelto
posteriormente al ejecutivo antes del cierre de la primera sesién legislativa.
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Ley de Presupuesto Anual

La Ley de Presupuesto Anual (LPA) se elabora de acuerdo con las directrices y prioridades establecidas
en la LDP, segun los parametros y limites establecidos por la LRF. A través de la LPA se estiman los
ingresos y se fijan los gastos que la Administracién Publica federal estard autorizada a realizar en un
determinado ejercicio financiero (Secretaria do Tesoro Nacional 2015). La LPA es una norma que faculta
pero no prescribe, de manera que el gestor de cada presupuesto es libre de realizar o no los gastos
contenidos en el mismo (Andrade et al. 2005). Para Mendes (2009) la LPA debe ser entendida como la
aplicacion practica de las prioridades establecidas en la LDP. Y, al igual que ocurre con el PPA y la LDP, las
prioridades se contrastan con la realidad fiscal, ya que la ejecucién de los proyectos se lleva a cabo segun
la disponibilidad real de recursos en las arcas publicas.

El articulo 165.5 de la Constitucion Federal de 1988 indica que la LPA se desarrolla mediante tres
presupuestos, que son: el presupuesto fiscal referente a los Poderes de la Unidn, sus fondos, érganos y
entidades de la administracion directa e indirecta, incluyendo las fundaciones instituidas y mantenidas por
el Poder Publico; el presupuesto de inversion de las empresas en las que la Unidn, directa o indirectamente,
posea la mayoria del capital social con derecho a voto; y el presupuesto de la seguridad social, que abarca
todos los organismos y entidades vinculadas al mismo, la administracion directa o indirecta, asi como los
fondos y fundaciones instituidos y mantenidos por el Poder Publico. Kohama (2009) sefiala que la LPA se
elabora con el fin de viabilizar la realizacidon de las actividades programadas por el PPA y posibilitar su
implementacién, conforme a las prioridades establecidas en el presupuesto, buscando de este modo la
mejor atencidn y el bienestar de la comunidad.

El presupuesto anual es un instrumento a corto plazo, cuyo objetivo es poner en practica los programas
sectoriales y regionales a medio plazo, a partir de los plazos establecidos por los planes nacionales. Estos, a
su vez, poseen las metas y objetivos, los proyectos estratégicos y las politicas basicas, estableciéndose asi
una integracion entre planificacion y presupuesto (Giacomoni 2010). El plazo del que dispone el Presidente
de la Republica para enviar el Proyecto de Ley de Presupuesto Anual al Congreso Nacional es de cuatro
meses antes del cierre de cada ejercicio financiero. Su devolucién al Ejecutivo debe producirse antes de
que finalice la segunda sesidn legislativa del afio de su preparacién.

EL CICLO PRESUPUESTARIO

En Brasil el ciclo presupuestario estd formado por leyes y, por lo tanto, sujeto a la aprobacion de los
parlamentarios en relacién a lo propuesto por el Poder Ejecutivo. Cabe sefialar que el Poder Legislativo
lo componen legisladores de los mas variados partidos y corrientes politicas e ideoldgicas, que a veces
difieren del gobierno (Corréa 2007). Conforme a Sousa (2008), el proceso presupuestario engloba etapas
de elaboracién técnica y de negociacion politica de todo el presupuesto en si, principalmente lo relacionado
a sus programas de gastos. Es en el ciclo presupuestario que se produce el proceso continuo segun el cual
los gastos destinados a proyectos y programas gubernamentales se proponen, se aprueban vy, finalmente,
se ejecutan.

El ciclo presupuestario, de acuerdo con Orin Cope (citado por Sanches 1993), puede definirse
"como una serie de pasos que se repiten a intervalos preestablecidos, segln los cuales se preparan los
presupuestos sucesivos, se votan, se ejecutan, los resultados son evaluados y las cuentas aprobadas".
Son, pues, un conjunto de procesos que deben ser renovados en cada ciclo. Del mismo modo, Nascimento
(2003) establece el ciclo presupuestario como un proceso continuo y simultdneo en el que se elabora,
aprueba, ejecuta, supervisa y evalla la programacién de los gastos del sector publico en los aspectos
fisicos y financieros. Por lo tanto, el ciclo del presupuesto se refiere al periodo de tiempo en el que las
actividades tipicas de presupuesto se procesan desde su etapa inicial hasta el Ultimo momento.

Revista de Economia Critica, n°23, primer semestre 2017, ISSN 2013-5254



Instrumentos de planificacion presupuestaria: potencialidades y debilidades en el proceso.

Walmer Faroni, Monique da Silva Santana y Jander Angelo Diogo Ferreira

El ciclo presupuestario comprende varias etapas, pero pueden resumirse en cuatro, extrapolando el
propio ejercicio financiero que, de acuerdo con la ley nimero 4.320/1964, en su articulo 34, empieza el
1 de enero y se cierra el 31 de diciembre, coincidiendo con el afio natural. Sin embargo, en palabras de
Giacomani (2010), el ciclo presupuestario empieza antes del inicio del ejercicio financiero, debido a que el
periodo de la Constitucidon Federal prevé enviar el proyecto de ley de presupuesto al Congreso Nacional,
y termina después del cierre, puesto que la evaluacion solo puede hacerse después de la ejecucion del
presupuesto.

El proceso del presupuesto comprende las etapas de preparacion y ejecucion de las leyes
presupuestarias: Plan Plurianual (PPA), Ley de Directrices Presupuestarias (LDP) y Ley de Presupuesto Anual
(LPA). Estableciendo una estructura jerarquica entre los tres principales instrumentos presupuestarios, el
PPA es el componente de nivel mas alto. La LDP debe poner de relieve los principales objetivos del PPA y
establecer las directrices para la preparacion de la LPA. Cada una de estas leyes tiene tramites propios para
su elaboracidn, aprobacién y aplicacion por parte de los Poderes Legislativo y Ejecutivo. Para Sousa (2008),
el llegar a comprender estos tramites es el primer paso para la participacion de la sociedad en la toma de
decisiones, fortaleciendo asi el ejercicio del control social en el uso de los recursos publicos.

Giacomani (2010) considera que con la nueva Constitucion se permitié un progreso considerable en la
estructura institucional que organiza el proceso presupuestario brasilefio y trajo cambios significativos en
términos de democracia y de rendicidon de cuentas. No solo introdujo el proceso de planificacidén en el ciclo
presupuestario, medida técnicamente importante, sino que también fortalecié el poder de la participacion
legislativa. Para entender el ciclo del presupuesto y sus caracteristicas es necesario observar la secuencia de
las etapas desarrolladas en todo el proceso. Segun Kohama (2014) se pueden dividir en: i) la preparacién;
ii) el estudio y aprobacidn; iii) la ejecucién; y iv) la evaluacién.

La etapa de preparacion, ademas de estar relacionada con las actividades de ingresos estimados,
abarca una serie de actividades tales como el diagnostico de problemas, formulacidon de alternativas, toma
de decisiones, la fijacién de objetivos y la definicidn de costes. La etapa de estudio y aprobacién comprende
una fase de competencia del Poder Legislativo, en el que se revisan las estimaciones de ingresos, se
reevallan alternativas y donde se pueden proponer modificaciones a través de enmiendas (Sanches
1993). La tercera fase, la implementacion, es la realizacién anual de determinados objetivos y metas e
implica la movilizacion de los recursos humanos, materiales y financieros para la ejecucién. Por Ultimo, la
etapa de evaluacidn, se refiere a los trabajos destinados a verificar el nivel de los objetivos fijados en el
presupuesto y las modificaciones ocurridas durante la ejecucién, ademas de verificar la eficiencia con la
que se emplearon las acciones para lograr los objetivos y metas establecidos (Kohama 2014).

Sin embargo, Sanches (1993) presenta un ciclo de presupuesto integrado con la planificacion que
consta de ocho fases:

e La formulacion de la planificacion plurianual, por el Poder Ejecutivo;
e La apreciacion y la adecuacién de las propuestas, por el Legislativo;

e Proposicion de metas y prioridades para la administracion y la politica de asignacion de recursos,
por el Ejecutivo;

e Apreciacién y adecuacion de la LDP, por el Legislativo;

e Elaboraciéon de la propuesta de presupuesto, por el Ejecutivo;
e Apreciacion, adecuacion y autorizacién legislativa;

e Ejecucion de los presupuestos aprobados; v,

e Evaluacion de la aplicacion y auditoria de cuentas.
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La figura 1 muestra las fases, desde la perspectiva del ciclo integrado entre la planificacién y
presupuesto.

FIGURA 1: CICLO INTEGRADO DE LA PLANIFICACION Y FORMACION DEL PRESUPUESTO
EN BRASIL
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Fuente: Portal da Camara dos Deputados do Brasil (2015)

Hay que destacar la complejidad de este proceso de elaboracion del presupuesto, que consiste en un
conjunto de actividades y también en la participacion de diferentes organismos, centrales y sectoriales,
asi como de diversas unidades presupuestarias del sistema. Por ello, el proceso requiere una necesidad de
una constante toma de decisiones y el compromiso de los distintos niveles jerarquicos de la Administracion
(Cristovéao 2010).

ANALISIS Y DISCUSION DE LA FUNCIONALIDAD DE LOS INSTRUMENTOS

Durante el proceso de elaboracion, aprobacion y ejecucion de los instrumentos presupuestarios han surgido
varios retos, particularmente con respecto a su integracion como parte de un mismo sistema. De acuerdo
con Greggianin (2005), citado por Sousa (2008), el sistema de planificacion y presupuesto todavia no se
habria hecho efectivo, toda vez que concurren una serie de inconsistencias que deben superarse para que
el conjunto de leyes elaboradas permitan una gestion fiscal y presupuestaria adecuada vy eficaz.

Segun Matta (1998) citado en Sousa (2008), la mayoria de las observaciones sobre la integracidon
entre planificacion y presupuesto parten de una situacion basada en lo ideal, para constatar que, en
realidad, son la negacion practica de la concepcion idealizada. Ante esto, la conclusion a que generalmente
se llega es que la actividad practica de la Planificacion y del Presupuesto se halla en pleno desacuerdo con
los fines para los que estos instrumentos fueron disefiados.

El Plan Plurianual (PPA) tiene la funcidn de establecer el vinculo entre los objetivos a largo plazo y las
politicas del gobierno a medio plazo, junto a la realizacién de los gastos de corto plazo. Sin embargo, Paulo
(2010) afirma que, a pesar de sus mas de veinte afios de existencia, el PPA sufre una crisis de identidad:
aunque se cred para orientar los instrumentos presupuestarios todavia no ha sido reconocido como una
herramienta eficaz de planificacion y gestion estratégica.
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Segun Greggianin (2005) las debilidades del PPA estan relacionadas con la falta de coherencia en
los tiempos de tramitacion en la aprobacién de un nuevo plan. Para este autor, dicha inconsistencia es
responsable de socavar la relacién de subordinacion entre los instrumentos presupuestarios. La LDP debe
ser enviada al Congreso, como maximo, hasta el mes de abril de cada afio, de manera que debe estar
preparada antes que el PPA y la LPA, pues estas deben remitirse al Congreso hasta el Ultimo dia del mes de
agosto. Tales inconsistencias pueden quebrar la jerarquia constitucional que le atribuye al PPA el caracter
supra ordenador, y a la LDP el papel de orientadora de la elaboracién de la LPA, vinculandose esta ultima
tanto a la PPA como a la LDP (Sousa 2008).

Los instrumentos presupuestarios estan disefados para ser instrumentos de planificacion estratégica,
ya que el PPA, por ejemplo, se basa en un compromiso politico mas alla del mandato presidencial, con el fin
de orientar la formulacion de las Leyes de Presupuesto Anual (LPA) y de los planes sectoriales y regionales;
y de gestion, pues la consecucidn de los objetivos, debe ser evaluada por los Poderes Ejecutivo, Legislativo
y Judicial (Paulo 2010). Sin embargo, en ocasiones no se cumplen estos propdsitos, generandose diversos
desajustes durante el proceso, tales como el intercambio de funciones entre los instrumentos.

Galiza (2014) describe en su estudio esta inversién de roles. El PPA sirve como parametro para
establecer las directrices del proximo afio a través de la LDP que, a su vez, sirve de fundamento a la
LPA, definiendo los recursos asignados conforme a las prioridades, pero dicho autor sefiala que en varias
ocasiones la integracion de estos instrumentos se invierte, es decir, el PPA acaba ajustandose a la LPA.
Esto da lugar a enormes distorsiones en el PPA cuando se analiza lo elaborado y lo aprobado (Galiza
2014). Cunha (2013), citado en Galiza (2014), indica algunos problemas que se pueden producir con estas
distorsiones: inversiones sin perspectivas de continuidad; pérdida de visidon estratégica; falta de fiabilidad
de la informacidn; centrarse en los sectores en vez de en los problemas, etc.

Debe destacarse que para la ejecucion de acciones constantes en la LPA, estas necesitan estar
previstas en el PPA, de manera que la inversidn de los procesos implica que en ocasiones haya que cambiar
el plan plurianual, lo que comporta mayores trabajos, burocratizando todavia mas el proceso (Mendes
2009). Del mismo modo, Birck, Shikida y Schallenberger (2004) sefialan que hasta la aprobacién de la
Ley de Responsabilidad Fiscal en el afio 2000 el PPA era elaborado y aprobado con un contenido que no
reflejaba verdaderamente la planificacion de las acciones del gobierno, reforzando asi la idea de ser un
instrumento puramente burocratico.

Estas irregularidades en la preparacion de los instrumentos presupuestarios hacen que el PPA se
manifieste como una mera formalidad legal para la aprobacion de la LPA, erigiéndose esta ley en la parte
mas importante del proceso de presupuesto, y dejando de ser una extensién natural de un proceso de
planificacidon que comienza con el PPA, sigue con la LDP y, finalmente, acaba con la LPA (Galiza 2014). Por
lo tanto, en vista de estas alteraciones, los instrumentos presupuestarios pueden perder el propdsito para
el que fueron creados.

Paulo (2010) destaca que el PPA es un herramienta sobre todo dirigida a los organismos de control,
mientras que para los planificadores y los que toman las decisiones no es nada mas que un proceso
burocratico y de poca utilidad. Funcidn esta que va en contra de lo previsto por la Constitucién Federal de
1988 (CF/1988), que establecié el PPA como un instrumento para la planificaciéon y la gestién estratégica.
Para Lima y Miranda (2006) los recortes en las inversiones del gobierno federal en los Ultimos afios, cuyo
objetivo ha sido principalmente mantener el equilibrio fiscal, han contribuido a la pérdida de prestigio del
PPA, ya que esta es una estrategia para la inversion, convirtiéndolo asi en un instrumento desacreditado.

Este descrédito qued6 en evidencia en la puesta en marcha de una serie de planes, tales como
el Programa de Aceleracién del Crecimiento (PAC), el Programa de Desarrollo de la Educacion (PDE) y
la Agenda Social (AS). Planes estos que no fueron incluidos en el PPA elaborado por el Ministerio de
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Planificacion para el periodo 2008-2011, siendo sin embargo difundidos por la Presidencia de la Republica.
No obstante, hay que destacar que estos planes tuvieron que ser introducidos en el PPA, siguiendo lo que
dispone la CF/1988, para ser cumplidos. Tras este procedimiento, quedd claro el papel burocratico del PPA
(Paulo 2010).

En el mismo contexto se sitla la LDP, donde los jefes del Ejecutivo remitian los proyectos de ley
simplemente para cumplir con un requisito constitucional, ya que no servian como herramientas de
planificacién. El cambio en la preparacion de la LDP, pasando a contemplar realmente elementos de
planificaciéon, solo se vio reforzado por la intervencidon de los Tribunales de Cuentas, que comenzaron a
exigir un contenido minimo que debia ser presentado y conciliado con el PPA.

Birck, Shikida y Schallenberger (2004) sefialan que lo mismo puede decirse de la LPA, que a veces
se redactaba y aprobaba de forma genérica, sin detallar las asignaciones de gastos. Existen otros factores
que complican el proceso de elaboracion de la LPA, como la disponibilidad de tiempo suficiente para
poder concluirla, pues la LDP es sancionada después de mediados de julio y el presupuesto anual tiene
que ser entregado al Congreso Nacional antes del ultimo dia del mes de agosto; o la gran cantidad de
informacion requerida, en base a los datos de los Gltimos meses, que pueden estar en fase de recopilacion
y procesamiento. Complica también el proceso el gran nimero de enmiendas presentadas al proyecto de
LPA, la precaria separacion entre los presupuestos fiscales y de la seguridad social y la alta flexibilidad que
el Poder Ejecutivo tiene para ejecutar tan solo una parte del presupuesto (Sanches 1993).

Mendes (2009) se manifiesta critico con el proceso de vigencia del PPA. Segun él, la idea de que un
gobierno, recién elegido, deba ejecutar durante el primer afilo de mandato una planificacion elaborada en
el gobierno anterior es dificil de asumir en términos politicos. Incluso cuando el Presidente del Gobierno ha
sido reelegido, el primer afio de mandato es generalmente un periodo de cambio, por lo que al gobernante
le resulta imposible orientar la nueva politica si esta atado a los objetivos establecidos previamente. No
es indispensable disponer de una planificacion de acciones, pero la practica viene mostrando que los PPA
acaban siendo ignorados como herramientas de transicion. El exceso de detalles el PPA es también otro
de los obstaculos a su eficacia como herramienta de planificacion. Ademas de presentar los objetivos y
metas organizadas a través de los programas, el PPA también discrimina entre acciones presupuestarias
y no presupuestarias, desviando asi la discusion estratégica de la planificacion hacia un enfoque técnico-
presupuestario (Paulo 2010). El PPA se convierte de este modo en un "presupuesto para cuatro afios"
excesivamente detallado (Mendes 2009).

Durante el periodo de vigencia del PPA deben elaborarse cuatro LDP y cuatro LPA. Estos proyectos
de ley seran aprobados por el legislativo, pudiendo existir modificaciones que han de ajustarse al PPA,
como indica el articulo 166. 3 de la CF/1988. Es de destacar que las enmiendas presentadas deben
ajustarse al contenido del PPA y no lo contrario. El conjunto de normas constitucionales exige funcionalidad,
racionalidad y coherencia al sistema de planificacion y presupuestario, lo que afecta también al contenido de
las enmiendas presentadas (Gregianin 2005). Garcia (2000) sefiala que el Congreso Nacional Unicamente
tendra en cuenta las enmiendas parlamentarias a la LDP y la LPA si son compatibles con la ley del PPA, de
acuerdo con lo dispuesto por los 165, 166 y 167 de la Constitucién Federal de 1988. Por lo tanto, el PPA
se debe concebir como instrumento coordinador de las acciones gubernamentales y con el poder integrar
todas las propuestas que no hayan sido inicialmente previstas.

El PPA ademas de ser reconocido como una herramienta para la planificacidon y gestion estratégica,
también tiene el deber de presentar el gasto publico de manera transparente (accountability). Paulo
(2010) afirma que esta pretensién de cumplir dos funciones acaba desacreditandolo, pues el control ocurre
sobre la ejecucidn presupuestaria de las acciones y no existe una valoracion del programa como un todo,
ademas de la inexistencia de acciones del Ministerio de Planeamiento sobre las carencias identificadas en
la ejecucion de los programas.
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Estos factores son fuertes limitaciones para el PPA en el ambito de la Administracién, lo que supone
que nos hallamos solo ante un procedimiento obligatorio, que acaba ignorando el ambito de la toma de
decisiones. A su vez, se percibe un desinterés del Legislativo por el debate de este tipo de asuntos (Paulo
2010). Por lo tanto, se observa que, si bien las herramientas han sido previstas como propuesta de
planificacion y gestion, a veces no cumplen con este propdsito, y se constatan diversos desajustes en todo
el proceso. Sin embargo, tras la aprobacion de la Ley de Reforma Fiscal, (LRF) estos problemas tienden
a minimizarse, toda vez que esta exige la informacidon minima que deben contener y, de este modo, se
promueve una mayor transparencia de las acciones del gobierno.

CONSIDERACIONES FINALES

Este articulo ha tenido como objetivo presentar los principales instrumentos que constituyen el ciclo
integrado de la planificacién y el presupuesto brasilefo, a través de una revisién de la literatura publicada.
En particular se ha presentado el proceso presupuestario en Brasil, y se han puesto de relieve las fragilidades
y los obstaculos enfrentados para la elaboracidén, implementacidon y ejecucion de los instrumentos de
planificacion presupuestaria, esto es, el Plan Plurianual, la Ley de Directrices Presupuestarias y la Ley
de Presupuesto Anual. Tras el analisis de la literatura disponible se ha podido verificar que el sistema de
planificacién y presupuestario todavia no es efectivo, debido a una serie de inconsistencias que requieren
ser corregidas para que el conjunto de leyes elaboradas permitan una gestion fiscal y prevision econdmica
consistente y eficaz.

La conclusién general alcanzada es que la materializacién de la planificacién y del presupuesto esta
en total desacuerdo con las finalidades para las que se disefiaron estos instrumentos. Esto se puede
confirmar, por ejemplo, en la inversidon de papeles entre instrumentos, donde el PPA se ajusta a la LPA,
provocando que la ley presupuestaria se convierta en la parte mas relevante del proceso presupuestario; la
burocratizacion del proceso, que hace que los instrumentos pierdan el propdsito para el que fueron creados;
conflictos entre los tiempos de tramitacidn; el exceso de detalles del PPA; un exceso de enmiendas a la
LPA, etc.

Fue a partir de la Constitucion Federal de 1988 que los instrumentos presupuestarios pasaron a ser
obligatorios en la Administracion Publica. En su disefio radica la promocion de la gestion estratégica, ya
que su objetivo es continuar con las acciones y politicas implementadas por los gobiernos; la posibilidad
de la participacion social y la transparencia en la gestion fiscal, haciendo publico el acceso a los planes,
presupuestos, leyes de directrices presupuestarias; o también la rendicion de cuentas. Sin embargo, la
LRF ha sido la encargada de establecer procedimientos mas rigurosos e introducir el contenido minimo que
deben incluir.

De este modo, hay que indicar que tales instrumentos son mecanismos esenciales para la gestion
responsable y transparente. Sin embargo, no se utilizan con claridad y eficacia, lo que los convierte en
procedimientos meramente burocraticos. Asi pues, solo cuando seran vistos y respetados como verdaderas
herramientas de planificacion y de elaboracidn presupuestaria es cuando los gobernantes y los legisladores
podran, en esencia, promover una mayor calidad y transparencia de la gestién.
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