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EDITORIAL





Cualquier organización -con o sin fines de lucro- debe definir claramente sus
objetivos, los cuales, la mayoría de las veces, están identificados en sus Estatutos
u otros documentos de similar categoría jurídica.

En el caso de la ASIP, el Título I, Capitulo II, Artículo 2 de sus Estatutos, ex-
plicita su Objeto, y a los efectos del tema que nos ocupa, cabe señalar, entre sus dis-
tintos aspectos, los siguientes: "estimular el intercambio de publicaciones y expe-
riencias entre técnicos y funcionarios de los países miembros; actuar como orga-
nismo de difusión y aplicación de nuevas fénicas; realizar investigaciones en el
campo de la administración presupuestaria..."

El cumplimiento de estos propósitos, plantea un problema caracterizado, por lo
menos, en dos dimensiones: la distancia que separa a nuestros miembros, propia
de la naturaleza de nuestra Asociación, y la elección entre distintas alternativas pa-
ra superarla (reuniones, comunicaciones telefónicas, télex, correspondencia pos-
tal, etc.) que, obviamente, representan costos diferentes.

El avance técnico brinda cada vez mejores posibilidades de reducir la distan-
cia, pero los costos siempre son un importante factor a atender en el momento de
las decisiones. En general, se recurre a todos los medios para comunicarnos, pe-
ro indudablemente la dosificación o combinación, entre estos, se realiza en función
del costo.

Un modo regular y sistemático de comunicación/difusión, son las publicacio-
nes. Como es de todos conocido, contamos con dos: el Boletín y la Revista Tie-
nen propósitos distintos, pero complementarios. El Boletín brinda información so-
bre el quehacer presupuestario en general, y de la Asociación en particular. La re-
vista es un medio de difusión-actualización especializado en nuestra materia.
Cumple el importante rol -para cualquier disciplina- de difundir trabajos académi-
cos que exponen hipótesis, teorías, experiencias, que así son conocidos y permi-
ten su cuestionamiento.

Este sano propósito no deja de tener restricciones, que muchas veces afectan la
periodicidad de la publicación, así como la cantidad de ejemplares que se impri-
men.

Por un lado, significa un esfuerzo constante por mantener un nivel de excelen-
cia académica en su contenido, lo que supone un proceso de selección de artícu-
los, a través de su cuidadosa lectura, y de su calificación en atención al interés y
novedad de la temática, rigor científico,, claridad de exposición, y extensión.

Por otro lado, un esfuerzo económico traducido en costos de impresión y dis-
tribución por correo, muchas veces con el desalentador resultado de comprobar
que algunos envíos no llegan a destino.

Se ha planteado la sugerencia de ampliar el número de destinatarios y, parale-
la y consecuentemente, la cantidad de ejemplares distribuidos. Sin embargo, esta
sugerencia colisiona con nuestra restricciones financieras, derivadas de que los
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aportes a la Asociación son cumplidos solo por algunos de sus miembros, yen for-
ma no regular.

Hasta tanto esta situación se supere, una solución práctica consisten en que las
Asociaciones Nacionales y Direcciones de Presupuesto de sempeñen un importan-
te rol, reimprimiendo o fotoduplicando los ejemplares que reciban, ampliando con-
siderablemente el número de beneficiarios; dentro de sus jurisdicciones.

Esta alternativa se plantea respondiendo al aserto de la Teoría Administrativa
que sostiene que la consecusión de los objetivos organizacionales, nunca es el fru-
to de la tarea aislada de los responsables de su conducción. Estos pueden definir
políticas, líneas de acción, motivar y orientar, pero todo ello solo es una parte, muy
importante si se quiere, pero insuficiente si los miembros no están identificados
con esos propósitos, y empeñan en el firme deseo de conseguirlos, su voluntad, em-
puje e imaginación, y además, en orgnaizaciones no lucrativas, deben estar imbui-
dos de una mística movilizadora.
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LA EJECUCION FINANCIERA

DEL PRESUPUESTO

Jorge Ripa





PRESENTACION

Los contenidos del presenta artículo fueron parte de un libro de Contabilidad
Gubernamental iniciado hace unos diez años, el cual posiblemente nunca termina-
ré. Incluso las primeras páginas aquí incluidas estuvieron extraviadas por más de
ocho años, o en manos de algún amigo que prometió devolverlas "en una semana".

Considerando que los avances contables producidos en Contabilidad Guberna-
mental habían hecho perder vigencia a muchos conceptos aquí incluidos, no re-
construí las hojas perdidas. Para mi sorpresa, he descubierto recientemente que las
hojas no se perdieron en forma definitiva y junto con el resto del artículo, están
siendo utilizadas como material bibliográfico en diversos cursos de post-grado y
de formación de funcionarios públicos en diversos paises latinoamericanos.

Releyendo recientemente las hojas "pérdidas" y lo que entonces escribí sobre
el tema, si bien muchos conceptos son de dominio general por los técnicos en la ma-
teria, estimo que otros pueden aclarar algunas confusiones muy comunes todavía
en la mayoría de los países latinoamericanos.

Jorge Ripa
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LA EJECUCION DEL PRESUPUESTO

Para poder establecer los alcances y contenidos de la ejecución del presupues-
to, es necesario que mencionemos previamente el concepto de "presupuesto por
programas". Para ello sin desconocer otros planos de análisis consideraremos que
(1) "el presupuesto es un medio para prever y decidir la producción que se va a
realizar en un período determinado, así como para asignar formalmente los recur-
sos que esa producción exige en la praxis de una institución. Este carácter prácti-
co concreto del presupuesto implica que debe concebirse como un proceso admi-
nistrativo que se materializa por etpas: formulación, discusión y sanción, ejecu-
ción, control y evaluación."

El presupuesto refleja un sistema de producción y de asignación de recursos a
cada centro de producción que requiere insumos físicos y financieros claramente
definidos función de una determinada tecnología o forma de producción que se
utiliza.

La etapa de ejecución del presupuesto es por lo tanto, la parte del proceso que
comienza luego de la sanción del presupuesto y que consiste en el conjunto de pro-
cedimientos necesrios para poner a disposición de los centros de gestión produc-
tiva, los recursos o insumos físicos y financieros y la utilización por éstos en la pro-
ducción de bienes y servicios.

Ejecutar el presupuesto significa por lo tanto producir los bienes y `servicios que
permiten cumplir por cada centro de asignación de recursos, los objetivos y metas
previstas en función de las políticas de educación, salud, vivienda, agricultura, etc.

Pero para poder producir los bienes y servicios se pueden identificar tres aspec-
tos de la ejecución presupuestaria claramente diferenciadas por sus características
y su incidencia en el proceso presupuestario.

a) La adquisición de los insumos: Comprende el conjunto de procedimien-
tos que se deben realizar para que los centros de gestión productiva tengan
disponibles los insumos necesarios para la producción.

b) La utilización de los insumos: Comprende la aplicación, uso o consumo de
los insumos por los centros de gestión productiva.

c) La producción de bienes y servicios: Comprende la realización de las ac-
ciones de producción de bienes y servicios por los centros de gestión, de
acuerdo con las tecnologías de producción que se han adoptado.

La diferenciación conceptual de las fases del proceso de ejecución no signifi-
ca una secuencia cronológica de las acciones que se realizan, ya que en muchos ca-
sos son simultáneas, sin perjuicio de lo cual pueden diferenciarse a objeto de aná-
lisis.

-15-



LA ADQUISICION DE LOS INSUMOS

El presupuesto desde el punto de vista financiero asigna recursos para la adqui-
sición de los insumos necesarios para la producción.

Los créditos presupuestarios son por lo tanto, la expresión financiera del valor
de los insumos que los centros de asignación de recursos deben tener a su dispo-
sición durante el ejercicio presupuestario (2)

La aprobación del presupuesto o su sanción legal, significa que se han estable-
cido los límites máximos de los insumos que podrán tener a su disposición los fun-
cionarios responsables de cada programa, subprograma y proyecto y la identifica-
ción de la especie o naturaleza de los mismos.

Desde el momento del comienzo de la vigencia del presupuesto, hasta el mo-
mento en que se reciben los insumos se realizan un conjunto de acciones de dife-
rente naturaleza administrativa, jurídica y económica, pero que tienden a un obje-
tivo común a todas ellas: el de obtener los insumos necesarios para la producción.

Este conjunto de acciones tendrá en muchos casos una incidencia financiera que
es necesario cuantificar y medir.

El conjunto de acciones con incidencia financiera que se produce en esta fase
de la ejecución del presupuesto se denomina "ejecución financiera del presupues-
to".

La función de efectuar el seguimiento y reflejar en forma sistemática la inciden-
cia financiera de esas acciones se realiza a través de la "contabilidad financiera de
la ejecución del presupuesto", también denominada "contabilidad presupuesta-
ria".

La contabilidad presupuestaria tratará entonces del registro y producción de in-
formación sobre la ejecución financiera del presupuesto, desde el momento en que
se asignan los recursos por el documento presupuestario, hasta el momento en que
se reciben los insumos adquiridos (bienes y servicios), necesarios para la produc-
ción.

Pero como de la adquisición de bienes y servicios se deriva la existencia de obli-
gaciones exigibles o deudas y la cancelación o pago de las mismas, es común ob-
servar que el movimiento de los fondos y las deudas que se derivan de la ejecución
del presupuesto, es objeto de tratamiento en la contabilidad presupuestaria, cuan-
do esta incidencia podría registrarse en la denominada contabilidad de movimien-
to de fondos o contabilidad de tesorería. En realidad se trata de una distinción más
académica que práctica y su tratamiento o no en la contabilidad financiera de eje-
cución del presupuesto dependerá de las normas legales o de las conveniencias y
prácticas de cada país. (3)
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LA UTILIZACION DE LOS INSUMOS

La fase de utilización de los insumos es la de su aplicación, uso o consumo pa-
ra la producción de bienes y servicios. Es el momento en el que los insumos adqui-
ridos se combinan de acuerdo a las respectivas tecnologías de producción adopta-
das para obtener en forma eficiente el producto deseado.

Los insumos utilizados en la producción de un período pueden haber sido ad-
quiridos en períodos presupuestarios diferentes, pero el factor determinante para
valorar su utilización es el del momento de su aplicación a la producción.

Un aspecto fundamental de la ejecución del presupuesto es poder medir el va-
lor de los insumos utilizados en la producción con el fin de conocer el costo de di-
cha producción.

Para ello debe establecerse un sistema de información, es decir decuantificación
y clasificación de los insumos utilizados. Para ello es necesario aplicar las técni-
cas de contabilidad de costos, que podrán informar por programa, subprograma,
proyectos, actividades y centros de gestión productiva en general, del costo de la
producción de bienes y servicios de cada uno de ellos.

Esta será una información valiosa para conocer costos previstos e históricos por
cada centro de gestión productiva o unidad de asignación de recursos. Será, por lo
tanto, un instrumento útil en la etapa de asignación de recursos y además en el de
la medición de resultados y evaluación de la eficiencia en cada área y responsabi-
lidad.

Per lo expresado queda de relevancia que la contabilidad de costos será un sis-
tema que nos informará del valor de los insumos utilizados en la producción, a di-
ferencia de la contabilidad presupuestaria que nos informará de los insumos adqui-
ridos para la producción, aunque no hayan sido utilizados.

LA PRODUCCION DE BIENES Y SERVICIOS

La producción de bienes y servicios es la culminación u objetivo fundamental
de la ejecución presupuestaria. Los centros de gestión productiva para los cuales
se adquieren los insumos, los utilizan transformandolos en bienes y servicios in-
termedios o terminales.

Como en el presupuesto se asignaron recursos para producir determinada can-
tidad y calidad de bienes y servicios, es necesario por lo tanto medir la cantidad de
bienes y servicios producidos, con el fin de verificar las previsiones realizadas,
analizar las desviacines, y evaluar los resultados y efectos de la producción y la efi-
ciencia de los centros de gestión productiva responsables de la misma.

Por lo tanto será necesario registrar, clasificar y cuantificar los bienes y servi-
cios que se producen durante la ejecución presupuestaria. Esta información cuan-
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titativa, será un elemento importante para la evaluación de la gesti
ón presupuestaria. Dicha información, combinada con el análisis de los aspectos cualitativos de
la producción dará los elementos necesarios para la evaluación. ,

El sistema de información que se aplique para medir los bienes yservicios pro-
ducidos deberá ser diseñado de forma que permita relacionar, lo más directa

mentete posible, los avances físicos de la producción con la información financiera que
surge de la contabilidad presupuestaria y la de costos.

SISTEMA INTEGRAL DE INFORMACION DE
LA EJECUCION PRESUPUESTARIA

Cada aspecto de la ejecución presupuestaria crea la necesidad de información
sobre las acciones referidas a ellos, que como hemos visto tienen características
propias y determinan requerimientos de información diferentes. .

Para cumplir con los objetivos de información de cada aspecto del proceso de
ejecución deben determinarse las unidades administrativas, responsables de regis-
trar, procesar y producir información, los contenidos y periodicidad de ésta y las
técnicas básicas y normas legales que deberán aplicar. Además deberá establecer-
se las relaciones internas entre dichas unidades, las relaciones externas con los
otros sistemas de información de la ejecución presupuestaria y los procedimien-
tos a utilizar, lo cual determinará la estructura del sistema y su relación con los
usuarios, todo ello en función de objetivos comunes.

Dichos objetivos surgen de la "fuente" que les da origen, el presupuesto por
programas, que como instrumento para la asignación de recursos en función de una
determinada producción para un período, es el factor permanente, determinante e
integrador de todos los aspectos de la ejecución presupuestaria.

Para visualizar las relaciones estrechas entre los distintos tipos de información
a producir y la forma en que éstos pueden integrarse, podemos mencionar los si-
guientes aspectos:

a) Relación entre gastos y volúmenes de producción

- El sistema de contabilidad de la ejecución financiera del presupuesto o con-
tabilidad presupuestaria, informa de los insumos recibidos en el período o en sub-
períodos del presupuesto.

- El sistema de información de la producción de bienes y servicios informa los
avances físicos y volúmenes de producción conseguidos.

Con esta información podemos relacionar insumos recibidos para la produc-
ción de bienes y servicios del período y dicha producción.

Es decir que tendríamos identificados los gastos presupuestarios más directa-
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mente relacionados con el volúmen de producción de un período (gastos en per-
sonal, materiales y servicios personales y no personales) y el volúmen de la pro-
ducción intermedia o terminal del período.

El presupuesto nos ` da dicha información en forma p revisional a través de los
recursos asignados para las partidas de esos gastos y a través de los volúmenes de
trabajo y metas de producción fijados.

Podemos hacer por lo tanto una primera relación entre: gastos previstos direc-
tamente relacionados con la producción y los volúmenes de trabajo o metas pre-
vistas de producción.

La división entre el total de estos gastos y los aspectos físicos de producción nos
dará un índice que representará el gasto estimado por unidad de producción.

Por otra panela contabilidad presupuestaria y el sistema de información de la
producción de bienes y servicios nos informará del comportamiento histórico de
esas dos variables, es decir, del valor de los bienes y servicios que se han recibi-
do y el de los volúmenes de trabajo y metas obtenidas Tendremos entonces un nue-
vo índice:

La comparación entre estos dos índices nos dirá las desviaciones entre los pre-
visto y lo realizado, creando una información, que con sus limitaciones, puede ser
un elemento útil para el análisis de la gestión presupuestaria.

b) Relación entre costos y volúmenes de producción

Una relación similar se puede realizar utilizando la información de costos y vo-
lúmenes de producción previstos e históricos, determinando la desviación entre el
costo por unidad de producción standard o estimado y el costo incurrido.

Se tendrá así un índice de costo-metas (volúmenes de producción).

e) Relación entre costos y beneficios

Una vez que se desarrolle el sistema de evaluación de resultados y efectos de
la producción de bienes y servicios podrá ampliarse el análisis utilizando la técni-
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ca de evaluación de proyectos, tanto a éstos como a los principales programas de
gobierno, a través de la cual se podrá valorarlos beneficios económicos y eventual-
mente sociales, derivados de determinada producción. Se obtendrá así un análisis
mucho más completo a través de los índices de costo-beneficio.

Los índices y relaciones mencionadas ponen en evidencia la integración de los
distintos tipos de información financiera y física

LA EJECUCION .FINANCIERA DEL PRESUPUESTO

Como se mencionó anteriormente, se denomina ejecución financiera del presu-
puesto al conjunto de acciones con incidencia financiera que se produce en la fa-
se de ejecución del presupuesto, desde el momento en que se aprueba el presupues-
to hasta el que se reciben los insumos adquiridos para la producción. Asimismo,
comprende las obligaciones exigibles de pago que se originan por la ejecución pre-
supuestaria y el movimiento de fondos que se produce para su cancelación.

La ejecución del presupuesto, es decir, la producción de bienes y servicios en
un sistema de presupuesto por programas, se asigna como responsabilidad de de-
terminadas unidades ejecutores y de funcionarios responsables del uso de los cré-
ditos y del logro de las metas de producción. Esto trae aparejado que dichos fun-
cionarios deben tener facultades expresas que les permitan obtener los insumos ne-
cesarios en calidad, cantidad y momentos oportunos.

Por otra parte, las normas legales y reglamentarias existentes en la mayoría de
los países latinoamericanos, han sido dictadas con anterioridad a la aplicación del
presupuesto por programas, o no se han adaptado en lo referente al uso de los cré-
ditos presupuetarios, a las necesidades de esta técnica.

Se observa en general, en las normas legales mencionadas una gran concentra-
ción de facultades para utilizar los, créditos presupuestarios en Ministros o
titulares de los organismos yen funcionarios superiores que, muchas veces, no son res-
ponsables de programas o que, siéndolo de uno de ellos, administran los créditos
de todos o la mayoría de los programas.

Esta situación es contradictoria con las bases de sustentación de la administra-
ción presupuestaria moderna y con las mismas normas que establecen las leyes de
presupuesto, que hacen responsables de la producción a determinados funciona-
rios, sin que se les haya otorgado las facultades para la obtención de los medios que
necesitan para esa producción.

Durante la ejecución del presupuesto se adoptan decisiones de administración
de los créditos presupuestarios de muy diferente relevancia. Son parte del proce-
so de ejecución, la decisión de licitar o contratar la construcción de barcos, ferro-
carriles o caminos; la compra de lápices, la reparación de una máquina de escribir,
la designación de un director, el pago de un jornal ocasional, la transferencia de
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fondos a las empresas e instituciones descentralizadas, etc.
Las diferentes decisiones de administración de las asignaciones presupuesta-

rias son, como se ven en esa simple enunciación, de importancia también diferen-
te. La diferencia de importancia surge de dos aspectos básicos, del monto de gas-
to que implica la decisión y de la naturaleza del acto decisorio, sin importar su mon-
to.

Por lo tanto, es necesario que exista una delegación expresa de facultades pa-
ra adoptar decisiones de administración de los créditos presupuestarios que tenga
en cuenta como mínimo estos dos aspectos.

La delegación de facultades para disponer de los créditos asignados a los pro-
gramas, subprogramas, proyectos y partidas presupuestarias deben surgir de un
análisis del proceso de decisiones de administración.

A través de dicho análisis debería determinarse el grado de intervención y de-
cisión que deben tener los funcionarios del organismo, desde el titular del mismo,
que podría reservarse las decisiones de mayor importancia hasta el funcionario de
menos jerarquía que maneja fondos para gastos menores de muy escasa relevan-
cia.

Los análisis mencionados pueden hacerse expresos en forma metódica a través
de cuadros y tablas decisionales en las que se especifican los tipos de decisiones,
y la intervención de los funcionarios en cada etapa de las mismas.

Si bien el ideal sería que en cada organismo se utilizara este instrumento como
base para la delegación de facultades, se puede generalizar en alguna medida, de-
terminadas funciones que deberían cumplir los funcionarios responsables de los
programas; las cuales podrían tener alguna variación, de acuerdo a los regímenes
legales de cada país y alas características particulares de su organización adminis-
trativa.

LOS MOMENTOS DE REGISTRO DE LOS GASTOS

1. Aspectos generales:

Las asignaciones de créditos presupuestarios aprobadas en la Ley de Presu-
puesto, son el monto que se le autoriza alPoder Ejecutiva a gastar en el ejercicio.

Esos gastos a realizar pueden ser de dos tipos, en primer lugar, aquellos que se
originan en decisiones de administración adoptadas durante el ejercicio presupues-
tario, un ejemplo significativo de estas decisiones son las órdenes de compra que
se emiten, los sueldos del personal, etc. En segundo lugar las asignaciones de cré-
ditos pueden ser únicamente para pagar obligaciones contraídas en otros ejercicios
que se hacen exigibles en el presente; tal es el caso de las asignaciones para el pa-
go de la deuda pública y de gastos realizados en otros ejercicios. Concentraremos
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el análisis de las etapas de los gastos en las primeras, sin perjuicio de que haremos
mención de las otras.

En los dos casos, el monto de asignación autorizado a gastar es el limite máxi-
mo que se puede utilizar en el ejercicio. Por lo expresado, es necesario que los re-
gistros contables de gastos presupuestarios permitan controlar en cada instante el
uso que se ha hecho de dichos créditos puestos a disposición de los organismos. Es
de fundamental importancia, por lo tanto, definir con precisión en qué momento
se realiza un gasto, es decir cuando se usaron los créditos presupuestarios.

Para la realización de cualquier transacción del gobierno referida a la adquisi-
ción de bienes y servicios, sobre todo personales, se originan actos de administra-
ción, sin relevancia jurídica y actos administrativos que se originan o extinguen re-
laciones jurídicas con terceros.

Una transacción típica podría tener las siguientes etapas:

a) Solicitud de un funcionario a su superior jerárquico para que ordene la ad-
quisisición de bienes.

b) Aprobación de la solicitud.
c) Emisión de la orden de compra o firma del contrato.
d) Recepción conforme de los bienes.
e) Pago de la obligación con el proveedor.
f) Utilización, uso o consumo de los bienes.

Las etapas c), d) y e) son indudablemente aquellas en que, además de originar
unas singulares relaciones jurídicas, tienen más relevancia administrativa.

La emisión de una orden de compra, emitida previa oferta del proveedor, ori-
gina indudablemente un contrato de compra-venta, lo mismo ocurre cuando se fir-
ma un contrato.

La recepción de los bienes conforme a lo pactado en cantidad, calidad y precio,
determina una deuda exigible del gobierno con un tercero, mientras que el pago de
la deuda extingue la obligación exigible.

Mencionadas estas etapas de una transacción, ahora podemos precisarla cues-
tión básica referida a la naturaleza jurídica de los créditos presupuestarios. Es de-
cir, si éstos son el límite del monto de los contratos que puede formalizar el gobier-
no, de las obligaciones exigibles que puede contraer o de los pagos que puede
realizar en el ejercicio presupuestario.

En los países latinoamericanos, las legislaciones de hacienda, presupuesto y
contabilidad han definido en forma distinta a las autorizaciones de crédito o al con-
cepto de "gastos" que se pueden realizar con cargos a ellas, pero en general en ca-
si todos los países se registran contablemente las distintas etapas.

En general al momento de la firma del contrato se le ha denominado "compro-
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miso"; a la recepción de bienes que determina una obligación de pago exigible se
le ha denominado `obligación", "gastos devengado", "gasto causado" u `obliga-
ción devengada" y a la extinción de la obligación se la denomina "pago".

Seguidamente analizaremos cada concepto por separado para precisar sus ca-
racterísticas.

2. El Compromiso

2.1 Origen del Concepto

El concepto de que las asignaciones de créditos presupuestarios eran el límite
a pagar en el ejercicio, sin que además se le limitaran las deudas u obligaciones que
podían contraerse en el período, originó un nuevo criterio sobre la naturaleza ju-
rídica de dichas autorizaciones. Con el fin de limitar dichas obligaciones y deudas,
de acuerdo con los criterios sancionados por los Congresos, se estableció en una
pimera etapa que los créditos presupuestarios debían afectarse, es decir, conside-
rarse utilizados o gastados por cualquier acto del gobierno que originara en forma
mediata o inmediata la obligación en pagar una suma de dinero.

Este concepto que se plasmó en diversas disposiciones legales de los países eu-
ropeos y latinoamericanos a fines del siglo 19 y principios del siglo 20, se
proponía limitar el endeudamiento del Estado, a través del presupuesto, ya qué de su apli-
cación surgía que cualquier acto de gobierno que en el futuro podría producir pa-
gos, afectaba o gastaba la autorización presupuestaria en el momento en que dicho
acto se producía, originando el registro de un compromiso que disminuía el saldo
disponible del crédito presupuestario.

La afectación de los saldos de los créditos presupuestarios por los "compromi-
sos", de acuerdo al concepto mencionado, si bien permitía limitar el endeudamien-
to del Fisco, presentaba grandes inconvenientes para su aplicación, motivado por
la dificultad para determinar qué actos administrativos originaban los futuros pa-
gos y porqué monto.

Un ejemplo de esta dificultad se pone en evidencia en los siguientes casos:

a) La creación de una unidad administrativa para prestar servicios, es un acto
administrativo que originará salidas de dinero, pero los importes y concep-
tos de gastos que se deben pagar son imprecisos en ese momento.

b) El establecimiento de una subvención para la exportación de determinados
productos, es al igual que en el caso anterior, un acto administrativo, pero
el monto a pagar en el futuro es impreciso.

c) La decisión de reparar un edificio público. El caso es igual al expresado an-
teriormente.
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Los ejemplos mencionados, ilustran suficientemente la dificultad e imprecisión
del concepto utilizado como gasto o compromiso.

2.2 La teoría jurídica de las obligaciones o contratos.

A partir de la década de los años 1930 a 1940, se comienza a reflejar en las dis-
posiciones legales de administración financiera, la denominada teoría jurídica de
las obligaciones o contratos del derecho común, para determinar el registro con-
table del gasto o compromiso.

De acuerdo a esta teoría existía un gasto a compromiso al momento en que se
formalice un contrato (obligación jurídica), por cualquiera de las formas que esta-
blece el derecho común, entre el Fisco y terceros.

Este criterio tenía ventajas sobre el anterior al ser siempre preciso el momen-
to del contrato, la identificación del contratante con el Fisco y el concepto e impor-
te de la prestación de bienes o servicios pactados.

El principal inconveniente de la teoría jurídica del compromiso que se origina
en el lapso de la duración de los contratos, cuando su vigencia excede al período
presupuestario. En estos casos se hace necesario afectar con el registro de los com-
promisos las autorizaciones para gastar de un ejercicio, aunque las prestaciones se
reciban en períodos presupuestarios futuros. Tal es la situación que se presenta co-
munmente en las obras públicas, de arrendamiento de edificio, de seguros, etc. Es-
ta situación lleva a que en el presupuesto del período en que se iniciaron estos con-
tratos deben preverse el total de las autorizaciones de gastos por el monto total de
contrato que durará varios años, lo que significa una distorsión del presupuesto co-
mo previsión financiera de un período, generalmente anual.

Por otra parte, la contabilidad de ejecución del presupuesto de gastos refleja co-
mo obligaciones pendientes del ejercicio, compromisos que corresponden en
realidad, a ejercicios futuros.

a) Aparecen como compromisos pendientes de un ejercicio, parte de los con-
tratos cuyas prestaciones se recibirán o concederán en ejercicios futuros.

b) Se imposibilita el cierre oportuno de los registros contables al tener que lle-
var paralelamente ala contabilidad de ejecución del presupuesto vigente, los
registros de contabilidad de presupuetos anteriores, en los que existían com-
promisos correspondientes a contratos de varios períodos de duración.

c) La información que se produce en los registros es confusa y poco útil para
la administración del presupuesto.

d) Se deforma el resultado de la ejecución presupuestaria déficit o superavit
que se determina por comparación entre los ingresos y gastos del ejercicio
presupuestario.



2.3 La adecuación práctica de la teoría jurídica de
las obligaciones o contratos.

Ante las dificultades que presentaba la teoría jurídica de las obligaciones o con-
tratos para deteminar el compromiso, ésta fué reformulada con el fin de evitar las
principales dificultades que su aplicación presentaba.

Por esta adecuación se estableció que sólo debería considerarse compromisos
los montos de los contratos cuyos pagos debían realizarse durante el servicio pre-
supuestario. De acuerdo a este criterio al momento de formalizarse un contrato, los
compromisos del ejercicio vigente están dados por los importes a pagar, ciertos o
estimados, dentro del ejercicio, siendo los montos ciertos o estimados a pagar en
el ejercicio venidero compromisos que afectarán las disponiblidades de las auto-
rizaciones de gastos presupuestarios en cuya vigencia se produzcan los vencimien-
tos de pago o la entrega de las prestaciones pactadas con terceros.

2.4 El compromiso como reflejo del valor de los bienes
y servicios a recibir en el ejercicio.

El criterio de compromiso mencionado en el numeral 2.3 se aplicó durante mu-
chos ataos y aún se sigue aplicando en la mayoría dedos países latinoamericanos.

Aquellos países que adoptaron la técnica de presupuesto por programas y que
adecuaron correctamente sus sistemas contables, introdujeron una variación bási-
ca al concepto de compromiso y paralelamente al de recursos o ingresos presupues-
tarios.

Consideran que la existencia del compromiso se produce al formalizarse jurí-
dicamente un contrato de compra venta de bienes o servicios y que su monto co-
rresponde al valor de los bienes y servicios a recibir en el año, independientemen-
te que se paguen en dicho ejercicio o en ejercicios futuros.

Por otra parte, consideran como recurso presupuestario o fuente de financia-
miento el crédito otorgado por los proveedores, por el valor del bien o servicio a
recibir en ejercicio futuros.

Naturaleza jurídica del compromiso

La aplicación de la teoría jurídica de las obligaciones o contratos al concepto de
compromiso durante muchos años ha llevado a confundir el acto de registrar o
comprometerla disponibilidad de una asignación con el acto administrativo (con-
trato) que la origina.

Esta situación es común en las administraciones de los países latinoamericanos,
que interpretan que la válidez del acto está condicionada por el registro del com-
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promiso o la emisión formal del "documento de compromiso" o formulario don-
de se hace constar los datos financieros más relevantes de la operación, que origi-
na el compromiso.

Cabe destacar quedas autorizaciones de gastos dadas en la Ley del Presupues-
to son créditos que la administración utilizará para "disponer" compra o gastos, es
decir, para contratar. Estos actos de disposición o utilización de las autorizaciones
para gastar se registran mediante el compromiso. Pero el compromiso no crea ni
modifica ninguna obligación, es un acto de administración interna de registro con-
table, útil para dejar constancia, certificar o verificar la disponibilidad de las asig-
naciones y el uso de las mismas, pero no es un acto administrativo que crea o ex-
tingue derechos (4). El compromiso es un acto formal, que se refiere a una obliga-
ción jurídica existente o a un acto de voluntad de disponer de una suma de dine-
ro.

El registro de los compromisos en la contabilidad es de carácter obligatorio co-
mo una medida de orden administrativo y financiero que demuestra que existe una
autorización presupuestaria suficiente para atender los pagos originados por un ac-
to o hecho jurídico comercial o administrativo.

El compromiso es una afectación formal de la disponibilidad de una cuenta pre-
supuestaria, que no crea relación jurídica alguna y no otorga derecho alguno pa-
ra los acreedores del Fisco ni para los administrados.

El objetivo básico del registro de los compromisos es que la contabilidad de la
ejecución del presupuesto de información cierta de los montos de las autorizacio-
nes a gastar que han sido utilizadas por la administración.

Hechas las apreciaciones precedentes se puede intentar ahora una conceptua-
lización clara del término. El compromiso es:

a) Un acto de administración interna que refleja en registros contables, la afec-
tación cierta de una autorización para gastar otorgada por la ley.

b) Puede reflejar el monto de las obligaciones jurídicas o contratos formaliza-
dos de acuerdo al derecho privado o el de actos de voluntad de disponer de
las autorizaciones para gastos, aunque no existan obligaciones jurídicas, co-
mo en el caso de los subsidios, y en general de las transferencias.

c) Para proceder a su registro debe existir disponibilidad en la autorización pa-
ra gastar y debe ser referido a actos realizados por funcionarios con compe-
tencia para disponer de las asignaciones presupuestarias.

d) El compromiso debe reflejar el monto pactado en los contratos u otros ac-
tos de disposición de los administradores, por el valor de los bienes o ser-
vicios a recibir en el ejercicio.
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El compromiso debe reunir los siguientes requisitos para estar conformado co-
rrectamente.

a) Tiene que ser adquirido por un funcionario autorizado, es decir, con com-
petencia para contratar.

b) Debe haber saldo suficiente en el crédito de la partida correspondiente.
c) Deben referirse a bienes y servicios que se estima se recibirán durante la vi-

gencia del presupuesto.
d) Debe realizarse su tramitación de acuerdo con las normas legales y proce-

dimientos establecidos (licitación, nombramientos, etc.).

El registro de los compromisos en la contabilidad tiene más utilidad para el con-
trol de las asignaciones dadas por el congreso al Ejecutivo, que para el seguimien-
to de la acción de cumplimiento de los programas y proyectos.

En este acto se  centra generalmente el control  legal que ejercen los órganos ex-
ternos de control, como los Tribunales de Cuentas y Contralorias Generales, cuan-
do verifican con carácter previo y posterior el cumplimiento de los requisitos le-
gales y reglamentarios del gasto público.

3. El Gasto Devengado

3.1 Concepto

Los gastos se consideran  devengados o causados en el momento en que se ori-
gina una obligación de pago por parte del Gobierno con terceros, por el recibo de
un bien o servicio.

Esta obligación puede hacerse exigible en diferentes circunstancias como las
que se mencionan a continuación:

a) Al  recibirse  bienes  y  servicios cuando no se han establecido formas de pa-
go anticipadas a ese momento.

b) Cuando por decisión unilateral del Gobierno, sin que exista cualquier for-
ma de contrato por medio, se decide formalmente transferir una suma de di-
nero a terceros, como es el caso de los subsidios y subvenciones. Cabe acla-
rar que la obligación de pagar o causación del gasto no surge por el hecho
de que se haya incluido en el presupuesto una partida o crédito presupues-
tario contra la cual se realizará la transferencia, sino en el momento en que
el Ejecutivo utiliza dicha autorización disponiendo formalmente de la mis-
ma (5).

c) En forma genérica se puede afirmar que existe un gasto causado o devenga-



do cuando por cualquier otra forma se produce una obligación de pago del
Estado con terceros, es decir, cuando se contrae una deuda.

•

32 Importancia del Registro de los Gastos Devengados:

Este concepto de gasto devengado, muy utilizado en la contabilidad de empre-
sas es aún poco difundido en muchos países. Para comprender mejor su importan-
cia cabe hacer un análisis de la información que brinda para cumplir diferentes ob-
jetivos.

32.1 Como elemento de información para la determinación de las deudas.

El registro de los gastos devengados, se puede realizar de dos formas básicas
que responden a determinados criterios de utilidad de la información que prove-
en. Estos criterios surgen cuando existen transacciones o compras de bienes y ser-
vicios en los que se determinan pagos anticipados o diferidos.

De acuerdo a un criterio, se debe registrar como gasto devengado del ejercicio
el monto de las obligaciones exigibles de pago que deberían pagarse en el perío-
do presupuestario.

En este caso sería un gasto devengado, el valor de los bienes y servicios reci-
bidos que deben pagarse en el ejercicio y el valor de los adelantos o anticipos a pro-
veedores que se pactaron en los contratos de compra venta. Es decir, cualquier
obligación de pago exigible para extinguir una deuda o convenida contractualmen-
te, que debería abonarse durante el ejercicio presupuestario.

De acuerdo con esta forma de registro, las obligaciones exigibles que deben pa-
garse en otros períodos, se asentarán en un registro auxiliar de deudas de ejercicios
futuros. Posteriormente, al producirse la fecha en que estas obligaciones se trans-
forman en exigibles en otros períodos presupuestarios, deberán registrarse como
gastos devengados de esos presupuestos futuros.

La ventaja de esta forma de registro es el hecho de que los estados de informa-
ción de la ejecución financiera del presupuesto determinan claramente como deu-
da, la deuda exigible en el ejercicio.

Mientras que como desventaja está el hecho de que deba recurrirse a la infor-
mación de los registros auxiliares para conocer el valor total de los bienes y ser-
vicios recibidos, cuando existen obligaciones de pagos diferidos para otros ejerci-
cios.

El segundo criterio de registro pone énfasis en este último aspecto y conside-
ra que el gasto debe registrarse como devengado por el valor de los bienes y ser-
vicios recibidos durante el ejercicio, independientemente del período presupues-
tario en que los mismos deben pagarse, criterio que consideramos como el tecni-
camente mas correcto.
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La ventaja de este criterio consiste en el conocimiento del valor de los bienes
y servicios para ser utilizados como elemento de información para la evaluación
de eficiencia en la consecución de los objetivos de los programas, información que
surgiría directamente de un estado de información de la ejecución financiera del
presupuesto, sin recurrir a los registros auxiliares. Mientras que por otra parte, se-
ría necesario recurrir a los registros auxiliares. Mientras que por otra parte, sería
necesario recurrir a dichos registros para conocer la deuda exigible en el ejercicio.
Por otra parte obliga a registrar el uso del crédito de proveedores y contratistas co-
mo recurso del ejercicio.

De lo expuesto surgen claramente dos opciones yes necesario identificarla más
conveniente. A nuestro criterio, en aquellos países u organismos que sólo han re-
gistrado tradicionalmente las etapas del compromiso y del pago, existe desorden
financiero por desconocimiento de las deudas exigibles del gobierno, ya que los
compromisos nó pagados tanto pueden deberse a que no se han recibido los bie-
nes; como a deudas no registradas. Creemos que si éste es el caso, el concepto de
gasto devengado como deuda exigible a pagar en el ejercicio le permitirá introdu-
cir un factor de orden para planificar la acción de la Tesorería y las relaciones con
proveedores y contratistas que pueden encontrarse deterioradas, en perjuicio tan-
to de éstos como del Estado. Pero siempre este criterio debe aplicarse durante un
periodo de transición, lo mas breve posible.

Cuando el registro de los gastos devengados es una rutina establecida en la ad-
ministración, o existe una clara decisión técnica y política, se podrá optar por el re-
gistro del gasto devengado por el valor de los bienes y servicios recibidos exclu-
sivamente, para centrar más la atención en su utilidad como elemento de informa-
ción para la evaluación de la eficiencia de la gestión presupuestaria.

32.2 Como elemento de información para la determinación de la eficiencia.

Cualquiera sea el criterio de registro que se adopte, la información de los gas-
tos devengados que surge del registro básico de contabilidad presupuestaria y de
los registros auxiliares, en su caso, es un elemento de información fundamental pa-
ra la determinación de la eficiencia de los administradores de los programas, en la
realización de acciones para la consecución de los objetivos programados.

Es evidente que para conseguir dichos objetivos es necesario contar con los in-
sumos o recursos previstos en el presupuesto. Los insumos recibidos son los que
pueden aplicarse a la producción de bienes y servicios, están pagados o no; mien-
tras que los bienes y servicios contratados o comprometidos no podrán, ser utiliza-
dos hasta que se reciban o devenguen. Por lo expresado las etapas de registro con-
table de los compromisos o de los pagos nada nos dicen para evaluar la utiliza-
ción de los recursos y la eficiencia en la producción de las metas: 
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Es evidente que el mejor indicador de la eficiencia sería el determinado en fun-
ción del costo, es decir, de los bienes y servicios utilizados; consumidos o aplica-
dos a la producción. Pero es necesrio destacar que no existe la posibilidad de es-
tablecer una contabilidad de costos sino a partir del registro sistemático de los bie-
nes recibidos; y hasta tanto ésto se desarrolla los gastos devengados son un indi-
cador importante de la medición de eficiencia en los siguientes casos:

a) Para evaluar la gestión de determinadas unidades administrativas en los ca-
sos en que los bienes se utilizan durante el ejercicio, es decir, en que no exis-
ten stock de inventarios significativos.

b) Para evaluar la gestión de unidades administrativas en las que el valor de la
depreciación de sus activos fijos no alcanza una relevancia muy significa-
tiva.

c) En los casos mencionados anteriormente, cuando se puedan establecer for-
mas simples de cálculos de los consumos de stock. Por ejemplo: (Inventa-
rio inicial + bienes recibidos - inventario foral), o cuando se puedan realizar
cálculos de depreciación aproximados en los que la posible desviación no
es muy significativa en el costo total de insumos.

Por lo expresado queda claro que los gastos devengados son una aproximación
a los costos que permite establecer criterios de medición de eficiencia; o que és-
tos complementados con otras formas de cálculo de consumos del stock o depre-
ciaciones de activos fijos, facilitan la evaluación de la eficiencia de los programas
y de las unidades administrativas responsables de los mismos o de una parte de
ellos.

3.2.3 Como elemento de información para
las cuentas corrientes de proveedores

Por otra parte, el registro de los gastos devengados brinda información para lle-
var correctamente las cuentas corrientes de proveedores. Cabe mencionar que és-
te es un aspecto contable muchas veces descuidado o no tomado en cuenta en los
sistemas contables. Las cuentas corrientes de proveedores deben registrar los si-
guientes elementos.

a) El valor de los bienes a entregar, establecido en los contratos u ordenes de
compra.

b) El valor de los bienes entregados y de las deudas.
c) El monto de los anticipos de fondos efectuados.
d) Los pagos realizados.
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32.4 Como elemento de información para la contabilidad de activos fijos.

Para la contabilidad de los activos fijos se utilizan diversos documentos de so-
porte para registrar las incorporaciones de bienes al patrimonio que identifican tan-
to el valor del bien como sus características técnicas y físicas. Pero es evidente que
no pueden incorporarse adquisiciones de bienes comprados con cargo al presu-
puesto cuyo monto sea diferente al valor de los registrados como recibidos en la
contabilidad fmanciera del presupuesto.

En el caso de que las clasificaciones de las cuentas de bienes de activo fijo ten-
gan similitud con las previstas en el clasificador de gastos presupuestarios, se tie-
ne un elemento permanente y automático de control, al comparar el monto de los
bienes recibidos que surgen de la contabilidad financiera del presupuesto con las
incorporaciones patrimoniales de bienes registradas en la contabilidad de los ac-
tivos fijos.

3.2.5 Como elemento de información para la confección
del balance general y de la cuenta de Recursos y Gastos del ejercicio

Es indudable que los estados financieros del Gobierno Central se nutrirán de la
información que surge del registro de los gastos devengados, al proveer la infor-
mación sobre bienes y servicios recibidos, adelantos o anticipos y deudas al fin de
un período o subperíodo contable.

3.2.6 Como elemento de información para la contabilidad social.

Por último, las cuentas nacionales de la contabilidad social reflejan tanto los as-
pectos monetarios, como los flujos reales de bienes y servicios entre sectores eco-
nómicos y entre el sector público y el privado.

Por lo tanto el registro de los bienes y servicios recibidos será un insumo de in-
formación para la formación de dichas cuentas, las que deben reflejarse en valo-
res devengados.

4. El Pago.

La extinción de obligaciones exigibles se realiza a través del pago de dichas
obligaciones, que puede realizarse en efectivo, en cheque, por transferencias a las
cuentas bancarias de los beneficiarios u otras formas.

Si bien este es un concepto simple vale la pena hacer algunas consideraciones
en tomo a él.

En primer lugar, cabe distinguir el pago a terceros que cancela una obligación,
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del concepto de egresos de fondos, que es más general.
Cualquier salida de fondos es un egreso, sean éstos fondos puestos a disposi-

ción de un funcionario, administrador, habilitado o pagador, peso solamente serán
pagos los efectuados a terceros para extinguir obligaciones. Esta distinción es vá-
lida realizarla con el fin de que no se confundan contablemente las dos situaciones,
como ha sido práctica común en algunos sistemas contables en Latinoamericana.

La entrega de fondos de la Tesorería a funcionarios públicos no es una salida
del Tesoro, sino el traslado de dinero a quienes en forma circunstancial o perma-
nente actúan como agentes del Tesoro.

5. El Costo

Los bienes y servicios recibidos son insumos que se aplican ala producción de
otros bienes y servicios que el Estado entrega a la comunidad. El costo de esos pro-
ductos está dado por el valor de los bienes y servicios efectivamente utilizados,
aplicados o consumidos para la consecusión de las metas y la realización de las ac-
ciones necesarias para lograrlas.

El costo es por lo tanto la relación económica entre insumos y productos, que
no surge generalmente directamente del presupuesto o de la contabilidad presu-
puestaria, ya que ésta registra el total de los compromisos adquiridos, los bienes
y servicios recibidos, sean éstos de consumo o de inversión y los pagos realizados
si es el caso.

6. Otros Momentos de Registro Anteriores al Compromiso.

Los compromisos, gastos devengados y pagos, son momentos de registro ge-
neralmente obligatorios para toda la administración yen todas o casi todas las par-
tidas presupuestarias, mientras que existen otras etapas de las transacciones sin re-
leancia jurídica que se utilizan generalmente en forma optativa, en algunos tipos
de transacciones o para producir información en detemrinados programas o parti-
das presupuestarias.

Tal es el caso del registro de los llamadas "precompromisos", "afectaciones
preventivas", "compromisos en curso de formación", "inputaciones provisorias",
"compromiso provisionales", "reservas", o "apartados presupuestarios provisio-
nales", todas ellas nomenclaturas diferentes que se utilian en diversos países pa-
ra el registro de determinadas etapas de las transacciones que tienen característi-
cas similares.

La característica común que tiene este momento de registro es la de disminuir
la disponibilidad de un crédito presupuestario en forma provisoria en un momen-
to anterior al compromiso, con el fm de que mientras se tramita o decida la reali-
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zación de un gasto, exista una disponibilidad congelada o reservada con el ffn de
que haya la seguridad de contar con ella más adelante al momento de formalizar-
se el o los compromisos que se piensa realizar.

El registro de estas reservas provisorias de créditos presupuestarios es usual en
casos que mencionaremos a continuación y cuya enumeración no es taxativa sino
indicativa de uso más generalizado.

La afectación de la disponibilidad de un crédito presupuestario en forma pre-
ventiva antes de un compromiso puede ser de utilidad en los siguientes casos:

6.1 En compra de bienes y servicios no personales

Las normas legales, reglamentarias y de procedimientos establecidos para la
contratación de bienes y servicios con terceros, determinan que de acuerdo al mon-
to de los bienes o servicios a adquirir deben cumplirse determinadas formalidades
que aseguren ala administración la posibilidad de obtener los mejores precios po-
sibles y que ala vez brinden a los proveedores la posibilidad de un tratamiento jus-
to en la consideración de sus ofertas.

De acuerdo con estos procedimientos de compras y contrataciones el gobierno
puede realizar compras directas por valores poco significativos, sin necesidad de
cotizaciones u ofertas previas de posibles proveedores. Pero, cuando el monto su-
pera ciertos límites aumentan los requisitos que deben cumplirse previamente, ta-
les como necesidad de que presenten ofertas un número determinado de provee-
dores cotizando sus precios, publicidad en periódicos de los materiales o servicios
a adquirir mediante licitación, etc.

Esto determina que desde el momento en que se decide realizar una compra,
hasta el momento en que se emite una orden de compra o se firma el contrato, trans-
curra un tiempo considerable.

Al momento de decidirse la iniciación de un trámite de compra, ya sea con el
pedido de ofertas a los proveedores, la publicación de un llamado a licitación u otra
oferta, se realiza una estimación del valor de los bienes y servicios a adquirir y en
base ala misma se registra contablemente afectando la disponibilidad del crédito
como una reserva que asegura que al momento de formalizarse el contrato existi-
rá disponibilidad suficiente para el registro del compromiso.

6.2 En contratación de personal

Generalmente existe en el presupuesto una discriminación de la cantidad de car-
gos que corresponde al personal fijo o de planta permanente, pero también existen
créditos para gastos de personal en los que el número de personas a contratar es in-
determinado. Tal es el caso de los créditos presupuestarios destinados a suplencias,
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servicios especiales cuya duración es menor al ejercicio, etc.
En estos casos el trámite de designación del funcionario, también tiene que lle-

nar una serie de formalidades que desfasan en el tiempo el momento de la decisión
de contratarlo, con la designación formal o firma del contrato. Habiéndose toma-
do la decisión interna de una contratación, se reserva el crédito presupuestario afec-
tando previamente su disponibilidad, con el fin de tenerla asegurada al momento
de la designación formal o contratación, que origina el registro del compromiso.

6.3 Desconcentración de créditos presupuestarios

La organización administrativa de determinadas instituciones públicas no es
centralizada, sino que se cumple a través de unidades administrativas que deben
tener una cierta autonomía para realizar gastos.

Esta autonomía limitada surge de una delegación expresa de facultades, que re-
alizan los funcionarios responsables de los créditos y se realiza mediante diversos
procedimientos tales como los de "fondos fijos", "cajas chicas", "fondos rotato-
rios" o "fondos permanentes", como por las descentralizaciones de parte de los cré-
ditos, determinando para cada unidad desconcentrada el monto de los créditos pre-
supuestarios que tiene autorizado por el año en cada programa, subprogram a, pro-
yecto y partida.

En estos casos al constituirse el fondo fijo o al dame una autorización anual pa-
ra que una unidad pueda disponer gastos, se afecta la disponibilidad del crédito,
disminuyendo el saldo del crédito presupuestario, con el fin de poder luego regis-
trar con seguridad los compromisos adquiridos, sobre la base de la rendición de
comprobantes de fondo fijo o de la información mensual o trimestral de los gas-
tos realizados con cargo a la parte del crédito presupuestario anual que se les au-
torizó a utilizar.

6.4 "Congelamiento" de créditos presupuestarios

Existen otros casos en que es usual la afectación preventiva del crédito presu-
puestario antes del compromiso.

Los funcionarios competentes pueden ordenar una afectación o congelamien-
to de una porción de un crédito en determinado momento del ejercicio, con el fin
de asegurarse una reserva para comprometer gastos más adelante, los que en ca-
so de no existir dicha previsión no podrían realizarse, en virtud de no existir en su
momento suficiente disponibilidad en el crédito presupuestario.
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6.5 Comentario

Como estas afectacionmes preventivas surgen por actos de administración, sin
ninguna relevancia jurídica con terceros, es decir, que no obligan jurídicamente al
Fisco, están exentas del control previo de legalidad de los actos administrativos y
pueden constituirse, modificarse o anularse por decisión de la autoridad adminis-
trativa o funcionario competente respectivo.

LOS MOMENTOS DE REGISTRO DE LOS INGRESOS

Para la recaudación de los ingresos también existen diferents situaciones admi-
nistrativas y jurídicas que se,  presentan en virtud del tipo de impuesto o ingreso y
de la forma en que se produce su recaudación.

Dichas situaciones aministrativas y  jurídicas deben ser objeto de registro con
el fin de determinar el monto de los ingresos de un ejercicio, de los créditos del Fis-
co con los contribuyentes y de las gestiones a realizar para la gestión del cobro de
los mismos.

1. El Ingreso Devengado

Los ingresos devengados, también denominados liquidados o causados, se pro-
ducen cuando se crea una relación jurídica entre el Fisco y los contribuyentes en
virtud de la cual se origina un derecho de cobro por parte de aquel y una obliga-
ción de pago por parte del contribuyente.

Para que exista un derecho de cobro deben darse tres condiciones:

a) La identificación de un deudor del Fisco.'
b) El concepto o causa de la deuda.
c) El monto de la deuda..

Por las diferentes formas de recaudación de los ingresos, que corresponden a
distintos tipos de impuestos, estas condiciones se cumplen de diferente manera de
acuerdo a las modalidades de la determinación de los mismos.

1.1 Ingresos que se Recaudan Mediante Liquidación Previa

Existen una serie de ingresos por impuestos y tasas en los que se determina me-
diante una liquidación previa, la identificación del contribuyente, el concepto de
su deuda y el monto de la misma. Entre ellos cabe mencionarlos impuestos a la pro
piedad inmueble, los derechos de importación y exportación, los denominados



"derechos de frente", tasas para el pago de alumbrado y limpieza de calles, las con-
tribuciones de mejoras por obras públicas que aumentan el valor de la propiedad,
la venta de bienes públicos a particulares, la patente o matricula de vehículos au-
tomotores, etc.

En estos casos, el documento de la liquidación contiene en forma expresa las
tres condiciones de la liquidación de un ingreso y el cobro o recaudación se efec-
túa en un momento posterior, por lo que el registro del ingreso devengado se pro-
duce en la fecha en que se hace exigible el cobro.

12 Ingresos que se Reacudan Mediante Declaración Jurada

Hay ingresos que se recaudan utilizando el procedimiento de una declaración
jurada del impuesto, que presenta el contribuyente, la que puede ser revisada y
ajustada por el Fisco. Este es el caso del impuesto sobre la renta, sobre ventas, al
valor agregado, etc.

Cuando se utiliza esta operatoria en la recaudación, los ingresos se devengan y
registran a la fecha límite de pago del impuesto fijada a los contribuyentes o simul-
táneamente con el pago, cuando se perciben en un momento anterior.

1.3 Ingresos que se Devengan Simultáneamente con la Recaudación

Los ingresos que se producen por el cobro de servicios de correos, telégrafos,
actuaciones administrativas, timbres y especies fiscales en general, peaje y otros
similares se perciben al momento de la prestación del servicio o la compra de las
especies fiscales.

En estos casos en el mismo momento se determina el monto a pagar, simultá-
neamente se cobra y se identifica el concepto por el cual se debe pagar, pero la iden-
tificación del contribuyente no se hace expresa en una liquidación. Estos ingresos
se devengan y recaudan en forma simultánea por lo que el registro de la etapa de
recaudación o cobro lleva implícito el devengamiento de los mismos.

2. El Ingreso Percibido

Se produce la percepción o recaudación del ingreso en el momento en que los
fondos provenientes de las distintas fuentes de financiamiento del presupuesto se
ingresan o ponen a disposición de una oficina recaudadora o de un agente del Te.
soro

El Estado puede utilizar diversas instituciones públicas y privadas encargada
de la percepción de los recursos: tesorería central, tesorerías regionales, bancos de:
Estado, bancos privados, oficinas recaudadoras de impuestos, etc. Todos ellos pue.
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den actuar como agentes fiscales autorizados a percibir fondos.
El ingreso se considera percibido cuando los fondos han sido cobrados por cual-

quier de estos agentes autorizados, considerándose la etapa de transferencia de los
mismos a la Tesorería Nacional como un movimiento interno de fondos posterior
a la percepción.

LA DETERMINACION DE LOS GASTOS
E INGRESOS DEL EJERCICIO

I. La Determinación de los Gastos.

La distinción que hemos realizado de los diferentes momentos de registro de
gastos y de los egresos, son de fundamental importancia, no sólo como elementos
de información para el control y la toma de decisiones de administración, sino tam-
bién para la determinación del monto de los gastos de cada ejercicio presupuesta-
rio.

Cuando los diferentes momentos de registros de un gasto se realizan durante la
vigencia del presupuesto, no existe ninguna duda del ejercicio presupuestario al
que los mismos deben apropiarse. Pero cuando el momento del compromiso, del
gasto devengado o del pago se producen en períodos diferentes, la situación no es
tan simple. Con el fin de unificar criterios las normas legales vigentes determinan
específicamente que momento de registro debe considerarse como el que refleja
el gasto del ejercicio.

Asimismo, se establece el tratamiento contable que debe darse a los compromi-
sos y deudas pendientes de pago, adquiridos en determinado ejercicio presupues-
tario.

De acuerdo al método de registro son varias las formas de realizar los ajustes
para el cierre del ejercicio y también es diferente el tratamiento contable y presu-
puestario de los gastos no pagados al fin del ejercicio.

A los efectos de las explicaciones que daremos en adelante es necesario preci-
sar el uso de algunos términos que en algunos casos se utilizan erróneamente co-
mo sinónimos, tanto en la práctica como en la legislación contable, en virtud que
los actos que enuncian, son muchas veces simultáneos.

Imputación: La imputación de un gasto, consiste en la determinación de las cla-
sificaciones de cuentas en la que éste se encuentra encuadrado, ya sea que estas cla-
sificaciones surjan del presupuesto, o de un plan de cuentas adicional, presupues-
tario o no. Como dichas clasificaciones o planes de cuentas (económica, progra-
mática, por naturaleza del gasto, patrimonial, sectorial, institucional, etc.) se refle-
jan en códigos preestablecidos, generalmente se identifica la imputación con la co-
dificación del gasto, de acuerdo a determinadas clasificaciones de cuentas.
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Afectación: La afectación se produce cuando se disminuye el crédito disponi-
ble de una asignación, de un crédito presupuestario o de un saldo de fondos.

Apropiación: La apropiación de un gasto consiste en la determinación del ejer-
cicio presupuestario en que tendrá incidencia en forma provisional o definitiva.

De lo expresado surge que los gastos se imputan a determinadas clasificacio-
nes de cuentas, afectan el saldo de un crédito, asignación o partida presupuestaria
y se apropian a un determinado ejercicio.

2. Registro de los Gastos por el Método de Valores Efectivos

El registro de los gastos por el método de valores efectivos o de caja, consisten
en considerar como gasto de tal ejercicio aquellos efectivamente cancelados du-
rante la vigencia del mismo, sin considerar si dichos pagos corresponden a com-
promisos o gastos devengados de ejercicios anteriores.

El elemento determinante para apropiar el gasto al ejercicio es la fecha del pa-
go.

El registro de la etapa o momento del pago, como determinante del monto de
gastos del ejercicio, no inhibe el registro de otras etapas o momentos anteriores du-
rante el transcurso del ejercicio presupuestario.

2.1  Ajuste al Cierre del Ejercicio

El método de valores efectivos se aplica con dos variantes fundamentales:

a) Si el ejercicio presupuestario tiene una vigencia de un año 1 4 de enero a 31
de diciembre, todos los pagos realizados durante ese período se apropian a
ese ejercicio, sin tener en cuenta si se comprometieron o devengaron en un
período anterior.

b) Se establece al fm de ano un período de un mes, durante el cual se pueden
entregar a terceros los cheques emitidos hasta el 31 de diciembre, registrán-
dolos como pagos del ejercicio vencido.

En caso de que se aplique la variante a) es necesario realizar en los registros con-
tables, los siguiente ajustes al 31, de diciembre.

2.2 Ajuste de los precompromisos

Los gastos a realizar registrados en etapas anteriores a la de compromiso, es de-
cir, aquellos que no implican ninguna relación jurídica entre el Estado y terceros,
se descargan de los registros, incrementando el saldo que quedó disponible en la
asignación presupuestaria.
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Este ajuste contable en los registros del ejercicio vencido implica una revisión.
sobre la continuación o no del trámite administrativo de la transacción iniciada: Si
se decide continuar el trámite de algunos hasta su concreción en una obligación ju-
rídica, dichos actos pueden ser registrados como precompromiso en los registros
de contabilidad presupuestaria del nuevo ejercicio, si dicho momento del gasto se
utiliza.

23 Ajustes de los compromisos y gastos devengados.

Los gastos registrados en la etapa de compromisos y de devengado, que no ha-
ya sido pagados al 31 de diciembre, se desafectan de la contabilidad del ejercicio
presupuestario vencido, aumentando el saldo que queda disponible en la asigna-
ción y se reapropian al ejercicio siguiente, afectando el saldo de la asignación.

2.4 Otros ajustes

Cuando el registro de los pagos se efectúa al emitir el cheque o la orden de pa-
go-cheque, pueden quedar en caja algunos de estos instrumentos de pago, que no
han sido entregados aún: a los beneficiarios. En este caso debe descargarse del re-
gistro de pagos del ejercicio vencido y registrarse en los del ejercicio que se ini-
cia.

En caso de que se aplique la variante b), los ajustes de los precompromisos, y
gastos devengados se realizan de manera similar a la expresada anteriormente,
mientras que debe descargarse del registro: los instrumentos de pagos contabiliza-
dos, pero no entregados a terceros. En este caso, automáticamente deberán ser emi-
tidos nuevos instrumentos de pagos si éstos caducan o reapropiarse los emitidos si
siguen vigentes, al ejercicio iniciado.

3. Registro de los gastos por el método de competencia.

El registro de los gastos por el método de competencia, se fundamenta en el con-
cepto de que el gasto de la asignación presupuestaria se produce en el momento del
compromiso. De acuerdo a este criterio son gastos de un ejercicio, aquellos actos
de disposición producidos durante la vigencia del ejercicio presupuestario (14 de
enero al 31 de diciembre), que reúnen las características que señalan las respecti-
vas normas jurídicas de cada Estado.

Los gastos del ejercicio son los registrados en la etapa del compromiso al cie-
rre del mismo, aunque no se hayan devengado o pagado durante el mismo.

Para la aplicación de este método se utiliza en algunos casos una variante que
consiste en establecer un período generalmente no mayor de un mes, durante el cual'
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se pueden registrar como compromisos los actos de disposición formalizados al 31
de diciembre.

La existencia de este período ampliatorio para el registro tiene como objetivo
permitir que la documentación correspondiente pueda llegar desde las unidades o
funcionarios competentes, que realizaron el gasto, hasta las oficinas de registro pa-
ra su contabilización.

Durante dicho período no pueden ser realizados otros gastos con cargo al ejer-
cicio que vence. Es un plazo que se otorga para permitir el flujo de documentos a
los efectos puramente contables.

3.1 Ajustes al cierre del ejercicio

Al cierre del ejercicio deben realizarse los siguientes ajustes: '

Los compromisos no devengados o no pagados, se mantienen en los registros
por un período, generalmente de un año o menos, durante el cual los bienes y ser-
vicios que se reciben y se pagan, se registran en los libros contables del ejercicio
en que se originó el gasto y se pagan con cargo a las existencias de fondos del te-
soro.

Los precompromisos se anulan, aumentando la disponibilidad del saldo de la
asignación y pueden reapropiarse al ejercicio siguiente, previo análisis de cada po-
sible transacción.

Transcurrido el periodo de un ano (31 de diciembre del año siguiente) los com-
promisos no devengados o no pagados deberán descargarse de los registros en for-
ma definitiva y se registrará su devengamiento y pago con cargo a una asignación
de crédito que se preverá en el presupuesto.

Los ajustes pueden visualizarse en el cuadro siguiente.
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4. Registro de los Gastos por el Método Valores Devengados

De acuerdo a este método, una vez terminado el ejercicio el 31 de diciembre,
los gastos devengados y no pagados, pueden ser pagados en un periodo posterior,
generalmente no mayor de un año.

4.1 Ajustes al Cierre del Ejercicio

Al cierre del ejercicio se realizan los siguientes ajustes:
Precompromisos: Se descargan de los registros, aumentando la disponibilidad.

Los que se consideren convenientes se reapropian al ejercicio siguiente:
Compromisos: Los compromisos pendientes de devengamiento se reapropian

en su totalidad al ejercicio siguiente.
Gastos devengados: Los gastos devengados pendientes de pago se registran,

durante el periodo complementario, en los registros del ejercicio vencido. Termi-
nado ese período, cuando aún existen gastos devengados pendientes de pago, la
cancelación de estos se realiza con cargo a una asignación presupuestaria destina-
da a atender pagos de deudas de ejercicios vencidos.

5. La Determinación de los Ingresos del Ejercicio

5.1 Registro de los ingresos por el método de valores efectivos

Por el método de valores efectivos, se consideran como ingresos del ejercicio
los fondos ingresados al Tesoro entre el 1 2 de enero y el 31 de diciembre de cada
año, sin tener en cuenta si corresponden a ingresos devengados o causados en pe-
ríodos anteriores.

Al cierre del ejercicio, los fondos en poder de agencias de la Tesorería o de ofi-
cinas recaudadoras, aunque no estén a disposición del Tesoro Nacional todavía, se
registran como ingresos del ejercicio que vence, en virtud de haber sido ya cobra-
dos o percibidos por el Estado.

52 Registro de los Ingresos por el Método de Valores Devengados

El método de registro de los ingresos por valores devengados toma en conside-
ración la fecha en que se produce el devengamiento, generalmente reflejada en la
liquidación o facturación del ingreso, sin tener en cuenta la fecha en que se
produce la recaudación al Tesoro.

De acuerdo a este método son ingresos del ejercicio, los que se devengan du-
rante la vigencia del presupuesto que hayan sido recaudados o que se encuentren
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pendientes de cobro.
Los cobros que se realizan en el año siguiente, que corresponden a ingresos pen-

dientes de recaudación al cierre del ejercicio, se contabilizan en los registros del
ejercicio vencido, pero no se consideran como aumento de los ingresos por haber
sido registrados en el momento de su devengamiento.

Transcurrido el año siguiente, si todavía se producen recaudaciones, se consi-
dera como ingresos del ejercicio en el que se realiza el cobro.

-42-



NOTAS

1: Ver "Bases Teóricas del Presupuesto por Programas". Versión preliminar. Carlos Matus, Mar-
cos Mahón y Víctor Arrieche. Caracas, 1978.

2: El hecho de que en algunos casos se asignen recursos para adquirir insumos que se recibirán en
ejercicios futuros, es una excepción cuya escasa relevancia, no invalida el carácter general de es-
te concepto.

3: Ver: Cayetano Licciardo, "El tratamiento del pago en la Contabilidad Presupuestaria". Revista
de Administración Pública - Buenos Aires - Argentina, año 1963.

4: Bielsa Rafael: Régimen  Jurí dico   de   la Contabilidad   Pública. Editado. Depalma Buenos Aires.

S: En algunos paises. las costumbres basadas en malos criterios presupuestarios, han considerado
que, por ejemplo, las asignaciones para aportes a  entidades descentralizadas son obligaciones del
Tesoro para transferir fondos, desconociendo el carácter de autorización y no de obligaciones pa-
ra gastar de la Ley del Presupuesto.
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EL CONTROL DE GESTION PARA EMPRESAS

PUBLICAS EN PAISES EN DESARROLLO

Lic. Arturo L. F. Schweiger





I. INTRODUCCION

El presente trabajo busca diseñar un sistema de control de gestión para Empre-
sas Públicas (EP) en países en desarrollo.

Metodológicamente, el estudio consistirá en una revisión crítica de la literatu-
ra sobre el tema de sistema de control de gestión para EP en los países en desarro-
llo. Dicha revisión bibliográfica se realizará adoptando un enfoque aplicado con
miras a desarrollar un sistema de control de gestión, viable de ser implementado
en el sector de Empresas Públicas en los países en desarrollo.

La hipótesis central de este estudio se resume a continuación: "... la naturale-
za híbrida de las EP, donde convergen factores institucionales y de mercado, re-
quiere para su comprensión un marco analítico que abarque ambas características,
es decir un sistema multidisciplinario de control de gestión..."

Para el desarrollo de un marco analítico, el estudio ampliará el enfoque desa-
rrollado por el Boston Area Public Enterprise Group (BAPEG) con las contribu-
ciones de la Teoría de Contabilidad Gerencial.

En una segunda etapa se definirá un sistema de control multidisciplinario. Es-
te sistema se basará en la fusión de un sistema de control por auditoría de eficien-
cia expost: El sistema de información económica de empresas públicas (SIEEP).
El SLEEP se ampliará aplicando los conceptos de la Teoría de Contabilidad Geren-
cial. Esta metodología se la clasifica como un sistema de control multidisciplina-
rio que opera mediante el principio de auditoria de eficiencia expost sobre las EP.





II DEFINICION DEL PROBLEMA

Comparando acaso de las EP con las empresas privadas se plantea el siguien-
te interrogante: ¿Porqué se  necesita controlar a las EP? Para contestar esta pregun-
ta describiremos el mecanismo de control tradicional que se aplica al caso de las
empresas  privadas. En una  segunda etapa detallaremos las diferencias existentes
entre el caso tradicional y el caso de las empresas públicas.

La  teoría neoclásica define el caso tradicional como una firma privada en un
mercado competitivo, con gerentes maximizadores de beneficio. Las fuerzas del
mercado generan los precios de eficiencia a los cuales los gerentes maximizarán
los beneficios, actuando de esta forma el mercado como un sistema de control, au-
tomático e indirecto, sobre  la operación de la empresa. En este caso los gerentes
maximizarán bbeneficios y al  mismo tiempo minimizarán costos, alcanzando altos
niveles ó eficiencia interna y°de asignación de recursos sin grandes gastos de re-
cursos PM' parte del sistema de control.

El paradigma neoclásico posee un conjunto de supuestos institucionales y eco-
nómicos. Entre ellos, los supuestos económicos mas  relevantes para  nuestro estu-
dio son competencia perfecta en mercado de insumos y productos, perfecta infor-
mación y certidumbre. Los , supuestos institucionales mas relevantes son: la firma
presenta Objetivos comerciales; la propiedad y la gerencia se concentran en el mis-
mo agente  o  grupo de agentes económicos. Por último existen aspectos como el de
la eficiencia  interna, incentivos y la identificación del variable "esfuerzo" en la
función de utilidad gerencial que no se encuentran explicitamente mencionados en
la teoría neoclásica.

Para explicar las diferencias entre el caso tradicional de control por el merca-
do (empresas privadas) y el caso de las EP, se adoptará el enfoque de economía ins-
titucional. Este enfoque (Wi lliamson, Alchian, Demtz) permite identificar no so-
lo las variables económicas sino también los factores institucionales en el análisis
de las EP.

Siguiendo este enfoque las EP pueden defmirse como una organización híbri-
da que incluye elementos de las instituciones gubernamentales y de las empresas
privadas. Es por ello que ciertos autores sostienen que las EP están sujetas a la in-
fluencia de factores de mercado y de factores institucionales.

Las principales diferencias entre las empresas privadas y las empresas públicas
se describen a continuación:

- En materia de información, las EP se asimilan al caso de "información asimé-
trica", en el que los gerentes de las EP tienen acceso a la información operativa re-
levante mientras que los funcionarios de gobierno carecen de acceso a la misma.

- En términos de propiedad las EP presentan el caso del "principal-agente"
producido en la relación funcionarios de gobierno y empresarios públicos. Cada
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uno de estos individuos puede presentar expectativas e intereses conflictivos acer-
ca de la operación de las EP .

- En relación con el tema de objetivos, las EP enfrentan objetivos comerciales
y objetivos no comerciales (sociales, políticos, etc.). Por otra parte, los empresa-
rios públicos perciben los mismos en forma de "objetivos múltiples", ambigua-
mente definidos y sin ningún tipo de prioridades asignadas a los mismos. Esto di-
ficulta la tarea de control de gestión.

- La forma organizativa adoptada por la EP también afectará el tipo de sistema
de control requerido. Si una EP tiene una estructura productiva mas descentraliza-
da en su proceso de decisión, entonces necesitará un sistema de control mas pare-
cido al control por mercado que aquella EP que presente una estructura organiza-
tiva donde sus decisiones se encuentran altamente concentradas.

- En materia de factores de mercado, el tipo de mercado enfrentado por la EP
también influirá sobre el sistema de control requerido. Una firma que enfrenta mer-
cados de competencia perfecta en insumos y en productos requerirá un sistema de
control diferente a una empresa que enfrenta mercados imperfectos (monopólicos
u oligopólicos).

- Las EP tienden a concentrarse en industrias con grandes economías de esca-
la, enfrentando mercados imperfectos. Este caso es aún mas claro para los países
en desarrollo, donde el pequeño tamaño de sus mercados permite la sobreviven-
cia de un reducido número de empresas en cada uno de ellos. En estos países, el
"fracaso del mercado" es mas la regla que la excepción.

- Necesidad de un sistema de control alternativo para las EP.
Los objetios no comerciales:
Un primer aspecto que explica la necesidad de un sistema de control alternati-

vo al sistema de control de mercado es el hecho de que las EP persiguen no solo
objetivos comerciales sino también objetivos no comerciales. Los mismos pueden
presentar precios de mercado muy diferentes a su verdadero valor para la sociedad.
También puede ocurrir que no exista un mercado donde se mida el valor de los bie-
nes y servicios necesarios para el logro de los objetivos no comerciales de las EP.

En el caso de las empresas privadas, se asume para nuestro análisis, que tendrán
como único objetivo la maximización de beneficios. El desempeño comercial de
las mismas puede ser controlado mediante la auditoría expost de sus datos conta-
bles y ratios financieros tomados a precios de mercado.

Por el contrario, esto no es posible en el caso de las EP porque la información
contable y los ratios financieros no están midiendo con precisión la contribución
de las EP al Producto Bruto lnterno. La información de contabilidad social obte-
nible de las EP se encuentra a precios de mercado y ha de ser transformada a pre-
cios sombra, para permitir la evaluar la eficiencia con que operan las EP.

El fracaso del mercado:
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El sistema de control por el mercado deja de funcionar cuando no se cumplen
las condiciones de competencia perfecta. Ante condiciones de mercado imperfec-
tas dicho sistema de control ya no induce a las empresas a minimizar eficiencia in-
terna y de asignación de recursos mediante presiones competitivas.

En este caso los precios de mercado difieren de los precios de eficiencia. Por
ello, cuando los empresarios maximizan beneficios a un nivel dado de precios, no
alcanzan simultáneamente una asignación óptima de recursos como ocurría en el
caso de competencia perfecta.

Por último, los factores institucionales: información asimétrica, relación prin-
cipal-agente, objetivos -múltiples, forma organizativa centralizada reducen aun
mas la capacidad del mecanismo de mercado para operar como sistema de control.

A manera de síntesis de la presente sección se concluye que ante la imposibi-
lidad del sistema de control por el mercado para operar en las condiciones antes
mencionadas y de su incapacidad para evaluar la gestión de las EP en función de
sus objetivos comerciales y no comeciales se requiere el desarrollo de un sistema
alternativo de control de gestión para las EP.

III SISTEMAS DE CONTROL DE GESTION

- Dado un conjunto de factores institucionales y de mercado, el diseño de un
adecuado sistema de control de gestión implica un equilibrio entre el nivel de dis-
crecionalidad de los gerentes de las EP sobre las variables empresarias y el nivel
de intervención directa en la fijación de las mismas por parte de la administración
central. En el primer caso el control se ejerce expost mediante una auditoría de efi-
ciencia externa. Yen el segundo, el control se produce ex-ante mediante la fijación
a priori del nivel de variables empresarias (tarifas, salarios, etc.), (control burocrá-
tico).

La paradoja del control de gestión está dada por el hecho de que en la medi-
da en que la administración central aumenta el control sobre las variables empre-
sarias, la función de los empresarios públicos es cada vez menos controlable. Es-
to se debe a que se reducen las variables empresarias bajo la discreción de los ge-
rentes, y por ende existen menos parámetros para medirla calidad de la gestión de
los mismos. Lo que ocurre es que se diluye el principio de la contabilidad por res-
ponsabilidad. (El gerente es responsable del desempeño de su área y cuenta para
ello con autonomía y discrecionalidad para fijar las variables empresarias. El ge-
rente es evaluado al foral del período de acuerdo con su desempeño). Por otra par-
te, los gerentes se convierten en funcionarios o administradores, adversos a asumir
riesgos y que priorizan el cumplimiento de las normas burocráticas ya que serán
evaluados de acuerdo con las mismas.

- En el contexto mencionado, la eficiencia económica en la generación de re-



cursos por parte de las EP es un objetivo que resulta marginado. Los empresarios-
funcionarios al poseer gran número de variables fijadas con antelación por el go-
bierno central y no ser evaluados en función de la gestión económica, no poseen
incentivos para contribuir al logro de dicho objetivo.

- Para profundizar en el tema de control económico de gestión de las EP se ha
revisado la amplia bibliografía existente sobre el tema. De la misma, se seleccio-
nó la siguiente clasificación para nuestro estudio. Dicha clasificación divide los
sistemas de control en cinco categorías (R. Kumar, 1982) y se describe a continua-
ción.

- El caso en el cual todas las decisiones acerca de variables operativas y de lar-
go plazo están sujetas a la aprobación del gobierno. Este mecanismo se define co-
mo sistema de control burocrático.

- En esté segundo caso la firma enfrenta mercados competitivos en insumos y
en productos. El control se produce por el mercado, ya que las presiones compe-
titivas en los mismos lleva a los empresarios a minimizar costos en su búsqueda
de la maximización de beneficio. Por otro lado como los precios de mercado coin-
ciden con los de eficiencia, los empresarios producen al nivel necesario para alcan-
zar una asignación óptima de recursos. Este método se conoce como sistema de
control por el mercado.

- Existe una tercer forma de control por difusión de la propiedad. En este caso
el gobierno vende parte de sus acciones a los gobiernos provinciales o al sector pri-
vado. El nuevo accionista puede sanearla relación gobiemo-EP por un lado, ayu-
dando a limitar la intervención directa del gobierno en las actividades de la empre-
sa y por otra parte, puede aumentar la supervisión del desempeño gerencial de los
empresarios públicos. Este sistema se define como control por difusión de propie-
dad.

- En el caso de sistema de control por reglas de eficiencia generalizadas, los pla-
nificadores gubernamentales definen un conjunto de variables y su nivel (tasa de
retorno, tarifa, etc.). Estas reglas son luego adoptadas por las EP en su operación
(Esta metodología se aplicó en el Reino Unido - Comentarios mas detallados so-
bre esta metodoogfa en D. Heald, 1980). El mecanismo se denomina sistema de
control por reglas generalizadas.

- El control mediante auditoría de eficiencia expost basado en metas de desem-
peño es un proceso interactivo entre funcionario de gobierno y empresarios públi-
cos. Ambos definen las metas operativas en conjunto al comienzo del año. Al fin
del ejercicio el desempeño de los gerentes de las EP se evaluará con respecto a di-
chas metas operativas (Caso Frances; L. Jones, 1981).

Por último se desea agregar que puede producirse el caso donde coexistan en
una misma EP mas de uno de los sistemas de control de gestión antes menciona-
dos, sin que esto afecte el funcionamiento de los mismos.
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El presente análisis se concentrará en los dos últimos mecanismos de control
descriptos: el sistema de control por regla de eficiencia generalizada y el sistema
de control por auditoría de eficiencia expost.

IV ASPECTOS DE ECONOMIA DEL BIENESTAR Y EL CONTROL
POR REGLAS. DE EFICIENCIA GENERALIZADAS

a) Asignación "Óptima de recursos":

La teoría de la. Economía' del Bienestar busca determinar un nivel óptimo de
asignación de recursos. Una asignación "óptima" de recursos se considera aque-
lla que maximiza el nivel de producción dado una estructura de insumos bajo los
supuestos de competencia perfecta. Para determinar la misma, dicha teoría adop-
ta el "Modelo, de; Equilibrio General", Este modelo se basa en un conjunto de es-
trictos supuestos económicos,(condiciones de primer orden). Entre dichos supues-
tos se destacan:

El supuesto de soberanía del consumidor. En la economía real este supuesto no
se cumple debido al impacto de la publicidad masiva y de la conducta miópica de
los consumidores (fumadores, alcoholicos, etc.).

El supuesto de mercados de competencia perfecta. Este supuesto tampoco se
cumple, ya que en los países en desarrollo raramente se presentan mercados de
competencia perfecta como los analizados por la teoría económica. Según P.A. Sa-
muelson: ".. la falla del mercado puede producirse bajo distintas formas: 1) Las
fuerzas del mercado no funcionan correctamente - el caso de monopolios u oligo-
polios; 2) El resultado del mercado es incorrecto - el caso de externalidades; 3) No
existen mercados para ciertos bienes- el caso de bienes públicos. En estos casos
de falla del mercado, los precios no reflejan el verdadero valor de los bienes o bien
no existen precios para dichos bienes: (PAA. Samuelson,1983).

El supuesto de información perfecta de los agentes económicos. El mismo re-
quiere que exista información perfecta por parte de los consumidores y producto-
res acerca del precio de los bienes en los mercados. Este supuesto como los ante-
riores difícilmente se verifique en la economía real.

Por último, este modelo adopta el supuesto de que la propiedad y la gerencia de
las firmas se encuentran concentradas en la misma persona. Este supuesto tampo-
co se verifica.

A partir de la no verificación de las condiciones óptimas (de primer orden) re-
queridas por el modelo de equilibrio general, se desarrolla una nueva corriente aca-
démica basada en condiciones quasi-óptimas (de segundo orden) denominada
"Teoría de Segundo mejor". Pero antes de revisar dicha teoría, se describirá sucin-
tamente el sistema de control por reglas generalizadas.
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b) Sistema de control por reglas de eficiencia generalizadas:

Este sistema de control se basa en la adopción de reglas de eficiencia genera-
lizadas para el conjunto de EP de la economía. Esto se logra mediante la fijación
de ciertas variables empresarias claves (precios o tarifas, tasas de retomo) en ba-
se a criterios consistentes con las condiciones de óptimo (de primer orden) del mo-
delo de equilibrio general.

El mismo concepto de reglas de eficiencia generalizadas indica la presunción
de que por ejemplo los valores de eficiencia definidos para las variables empresa-
rias, son válidas para todas las empresas, sin considerarla situación dedos merca-
dos de productos que enfrentan las mismas. Esto implica suponer condiciones de
mercado perfectas en la economía.

Los resultados de la aplicación de este sistema de control al sector de EP en el
Reino Unido parece indicar el fracaso del mismo. Según ciertos autores, dicho fra-
caso se debió a que la fijación de "reglas generalizadas" para las variables empre-
sarias (en base a condiciones de primer orden), era inconsistente con el hecho de
que la economía presentaba un gran número de mercados que no reunían dichas
condiciones (mercados imperfectos) (D. Heald, 1980; R. Kumar, 1982).

c) Teoría del Segundo Mejor:

Esta teoría asume al conjunto de los mercados de la economía en equilibrio sal-
vo uno. La misma permite elaborar reglas de fijación de variables, (precios, tari-
fas, etc.) para dicho mercado, cuyo impacto en la asignación eficiente de recursos
del resto de la economía sea mínimo.

Esta teoría posee serios problemas para su extensión al caso de mas de un mer-
cado en desequilibrio. Algunos autores han indicado que las reglas de fijación de
variables basadas en la teoría de segundo mejor puede implicar  cálculos tan com-
plejos que imposibiliten la determinación de la dirección en que deben ser ajusta-
das las variables empresarias en dichos mercados (D. Heald, 1980; F. Scherer,
1980).

Como conclusión de esta sección se presentan los siguientes comentarios. La
teoría de Economía del Bienestar basada en condiciones de primer orden presen-
ta falencias para proveer "reglas generalizadas" que permitan mejorar la eficien-
cia de las EP.

La teoría de segundo mejor, presenta la posibilidad de fijar reglas de eficiencia
para el caso de un mercado en desequilibio, considerando el resto de los mercados
en equilibrio. Esta teoría presenta dificultades para su generalización al caso de va-
rios mercados en desequilibrio.

Es por esto que se concluye que el sistema de control por "reglas de eficiencia
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generalizadas" presenta graves dificultades para su implementación en el sector de
EP de los países en desarrollo.

V CONTRIBUCION DEL "BOSTON AREA PUBLIC
ENTERPRISE GROUP (BAPEG)"

El grupo de BAPEG desarrollo un enfoque académico común sobre el tema de
las EP en los paises en desarrollo y en particular sobre el tema de sistemas de con-
trol. Este enfoque si bien no se encuentra completamente unificado, se basa en su-
puestos similares para el análisis de las EP.

El carácter híbrido de las EP refuerza la importancia de adoptar un enfoque mul-
tidisciplinario para su análisis. Esto ha sido implicitamente aceptado en el enfoque
de BAPEG. En él, la discusión académica reconoció la existencia de factores no
económicos que influyen en el desempeño económico de las EP.

En esta tradición de incluir variables no económicas en el análisis de las EP exis-
te un primer grupo de académicos que sostiene la tesis de que la existencia de las
EP se explica como el resultado de interacción de las fuerzas políticas y sociales
de una nación. Algunos autores consideran alas EP como el resultado de las luchas
por el poder entre diferentes grupos sociales (M. Ahmad, 1982) o como el resul-
tado de las interacciones entre el estado. las corporaciones multinacionales y las
firmas privadas nacionales (B. Levy, 1983).

Existe un segundo grupo de académicos cuyo foco de estudio han sido los as-
pectos de "comportamiento organizacional" de las EP. Dichos estudios incluyen:
la descripción de la relación gobierno-EP ("interface"), presiones culturales y po-
líticas externas sobre la EP, cultura y lenguaje interno ala EP, planeamiento de lar-
go plazo y estrategias de saneamiento y racionalización para EP ("turnover stra-
tegies"), (D. Brown, 1981; G. Hofstede, 1980; P. KKhandwala, 1981).

Por último, un tercer grupo de académicos estudia los aspectos económicos de
las EP mediante una versión ampliada de la Teoría Económica del Bienestar.
Dentro de esta corriente la existencia de las EP se explica en base a razones de maxi-
mización del Bienestar Económico aún reconociendo la influencia de los factores
políticos e ideológicos en el origen de las mismas. De acuerdo con este enfoque la
intervención del gobierno se debe a que la falla del mercado lleva a los agentes eco-
nómicos a comportamientos incompatibles con la maximización del bienestar eco-
nómico de la sociedad. Las EP son uno entre varios instrumentos de los que el go-
bierno cuenta para alcanzar sus objetivos. La selección de los instrumentos se ba-
sa en los costos y beneficios relativos de cada uno de ellos (L. Jones y Mason,
1982).

Esta orientación destaca la influencia de los factores de mercado en las carac-
terísticas económicas de las EP en los paises en desarrollo. Según esta orientación
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las EP tienden a concentrarse en mercados con grandes economías de escalas en in-
dus. s capial intensivas y de productos estandarizados (L. Jones yMason, 1982)
Debido al reducido tamaño de las economías en desarrollo y de sus mercados, es-
tas EP enfrentarán condiciones monopólicas u oligopólicas en sus' mercados de
productos (L. Jones e l. Vogelsang, 1983):

Uno de los mas importantes aportes de esta corriente es la identificación de los
factores institucionales y de mercado que afectan a las EP en los paises en desarro-
llo. La adopción de este enfoque ha permitido un estudio más riguroso en la tradi-
ción de la Economía de organización industrial de la conducta y performance de
las EP (L. Jones e l. Vogels ang, 1983).

Dentro de esta corriente, el tema de control de eficiencia de las EP, se encaró
con un enfoque restringido, ya que se reconoce que en muchos países la decisión
de precios y tarifas públicas se encuentra fuera la discreción: de los agentes de las
EP, ocurriendo algo similar con los precios de los insumos: De ser este el caso, la
auditoría de eficiencia expost abarcaría el aspecto de eficiencia' interna (Eficien-
cia X), debido a que las decisiones de precios que influyen sobre la eficiencia de
asignación de recursos estarían excluidas de la discreción de los gerentes de las EP.
(F. Scherer, 1980; R. Kumar, 1982).

Ciertos autores dentro de esta corriente postulan un sistema de control asimi-
lable al de auditoría de eficiencia ex-post indicado en nuestra clasificación (G. Jen-
kins, 1979; L. Jones, 1981). Entre estos autores, el prof. L Jones ha desarrollado
un sistema de información, para empresas públicas (SlEEP). Este sistema extrae
la información económica relevante dé. los datos contables de las EP. En una se=
guilda etapa, se construye un conjunto de indicadores de performance que permi-
te medirel desempeño de las EP en función de sus objetivos (L. Jones; 1981). La
lógica subyacente en el SlEEP es la misma que en el antes mencionado sistema de
control por auditoría de eficiencia ex-post.

A manera de síntesis se destaca que la presenté sección señaló la existencia de
un sistema de control viable de ser implementado en EP, en los países en desarro-
llo a diferencia del sistema de control por reglas de eficiencia generalizadas pre-
sentado en la sección anteior. También se detallaron las contribuciones múltidis-
ciplinarias sobre el tema de EP, y de control de gestión de las mismas, desarrolla-
das por las corrientes académicas que integran el "Bapeg".

VI EL SIEEP: UN SISTEMA DE CONTROL POR AUDITORIA DE
EFICIENCIA EXPOST

1) Objetivos no comerciales:

E SlEEP es un sistema de indicadores de desempeño que permiten identificar
la contribución de las EP al PBl (L. Jones, 1981).



Para la implementación del SIEEP se distinguen entre los distintos tipos de ob-
jetivos que presentan las EP: comerciales y no comerciales.

Los objetivos comerciales son aquellos que presentan un valor de mercado. Los
objetivos no comerciales son aquellos que por el contrario rara vez poseen un va-
lor para el mercado y son de difícil cuantificación (redistribución del ingreso, au-
mento del empleo, etc.).

Para facilitarla identificación de la contribución de las EP al PBI, los objetivos
no comerciales son considerados por el SIEEP de la siguiente manera:

a) Contratos de programa:

Estos contratos de programa permiten explicitar el compromiso por parte de la
EP a la producción de bienes ola prestación de servicios que carecen de valor co-
mercial en los mercados que enfrenta la EP. Por su parte, el gobierno se compro-
mete a recompensar a la EP por dichos bienes o servicios requeridos. Esta compen-
sación puede adoptar distintas formas de pago (efectivo, nota de crédito, etc.). La
misma se puede realizar en base a los costos ocasionados por los requerimientos
impuestos por los objetivos no comerciales o adicionando a los mismos algún ti-
po de rentabilidad promedio.

b) Objetivos no comerciales de carácter existencial:

En este caso los objetivos no comerciales se ven alcanzados con la creación de
la EP (desarrollo regional, etc.).

Una vez explicitado el impacto de los objetivos no comerciales sobre la opera-
ción de la EP, el SIEEP procede a elaborar los indicadores de performance o de-
sempeño.

2) Indicadores de Desempeño:

Estos indicadores miden el flujo de riqueza generado por la EP desde la pers-
pectiva de la economía como un todo. Es por esto que los conceptos de intereses
e impuestos que poseen validez desde un punto de vista de empresa privada pasan
a ser transferencias entre sectores cuando se las considera desde esta perspectiva
de contabilidad social.

Se busca contabilizar unicamente aquellos rubros que representan genuinos
cambios en el acervo total de bienes de la economía. Para ello se calcula en prin-
cipio el valor agregado de la EP (con el método del producto), obteniéndose el si-
guiente indicador.
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P-ll= VA-S-R-COCT =UP

donde:

P= Producción
ll= lnsumos intermedios
VA= Valor Agregado
S= Salarios
R= Rentas y Alquileres
COCT= Costo de Oportunidad de Capital de trabajo
UP= Utilidad pública

Los salarios representan el retomo al factor trabajo. Los alquileres y el costo de
oportunidad del capital de trabajo representan el retomo al factor capital. La uti-
lidad pública representa la quasi-renta generada por la EP.

El SlEEP cuenta con un segundo indicador económico: rentabilidad pública.
Este indicador corrige a la utilidad pública dividiéndola por la dotación de capital
con que cuenta la EP para producir. Esto permite registrar las modificaciones en
la dotación de capital de la empresa mediante los cambios en el indicador de ren-
tabilidad pública (ver tabla I).

A.O.= E+M+V+H+T

A.O.= Activos de operación
E= Edificios y estructuras
M= Maquinarias y Equipos
V= Vehículos
H= Herramientas
T= Terrenos de Operación

En el ejemplo presentado (Ver TABLA I), se muestra un crecimiento del indi-
cador de utilidad pública del 10%. Esto indicaría una mejoría en la performance de
la EP. La revisión del segundo indicador: rentabilidad pública, permite observar
que se produjo un crecimiento de los activos de operación de la empresa de 3000$
a 6000$. La medición con el segundo indicador señala que la generación de riqueza
por parte de la EP corregida por el incremento del activo de operación, ha decre-
cido de 0.07 a 0.04. Esto desmuestra la conveniencia de contar con un indicador
que depura el valor de la utilidad pública de las variaciones en el stock de capital
(rentabilidad pública).

La implementación de estos indicadores para realizar auditoría de eficiencia ex-
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post requiere la explicitación clara de los elementos que integran el sistema de con-
trol tanto para controladores como para controlados (ver punto Vlll). En caso de
aplicarse dicho sistema, se fijarán los niveles (metas) de los indicadores (utilidad
y rentabilidad pública) a ser alcanzados durante el ejercicio. Al final del mismo, la
ejecución se revisará comparando con las valores-metas originalmente fijados pa-
ra dichos indicadores.

3) Corrección por factores exógenos:

Ambos indicadores deben ser corregidos para eliminar una serie de factores
exógenos que afectan la precisión con que ambos reflejan los cambios en la gene-
ración de  riqueza por parte de las EP.

La primer corrección corresponde a la homogeneización de las unidades mo-
netarias, llevando ambos indicadores a moneda constante.

La segunda corrección implica la expresión dejos indicadores a precios som-
bra, para eliminar las distorsiones existentes a precios de mercado.

La tercer corrección busca eliminar los factores exógenos específicos a la EP
en cuestión. Para ello se toma el indicador del año en curso y se divide por el del
año anterior. De esta forma, el análisis de la tendencia en la evolución del indica-
dor de desempeño permite separar la variación real del mismo de las modificacio-
nes en los factores exógenos.

Para la adopción del SIEEP como sistema de control, se requiere una discusión
previa a su' implementación entre los funcionarios de gobierno y los gerentes de la
EP. La misma debiera establecer cuáles son los porcentajes de variación en cada
uno de los indicadores (utilidad pública y rentabilidad pública) que permiten cla-
sificar a la gestión económica de buena, regular o mala.

A manera de conclusión, esta sección presentó los indicadores de utilidad y ren-
tabilidad pública. Para su análisis, los mismos se consideran a precios sombra en
valores constantes. La evaluación de los indicadores se concentra en las tasas de
cambio de los mismos, buscando identificar la tendencia de los mismos. Por últi-
mo, la gestión de la EP se clasificará de acuerdo con los valores de los indicado-
res previamente fijados por un proceso de negociación.

VII CONTRIBUCION DE LA TEORIA DE LA CONTABILIDAD
GERENCIAL

La teoría de la Contabilidad concluye que los valores a costos históricos no son
una buena base para la toma de decisiones a nivel gerencial. Para cubrir este aspec-
to de proveer información contable útil para la toma de decisiones de corto plazo
surge la teoría de la Contabilidad Gerencial
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Su objetivo es el de proveer información para la programación empresaria de
corto plazo (decisiones de precios, cambios en la canasta de insumos y de produc-
tos) así como también para la medición de desempeño de corto plazo.

Existe un primer método conocido como el método del margen de contribución
o de utilidad marginal. Para explicarlo se definen los siguientes conceptos:

- Margen de contribución = es el exceso de ventas sobre todos los gastos varia-
bles (variables de manufactura, de ventas y de administración).

- Margen bruta o utilidad bruta = es el exceso de las ventas sobre el costo de in-
ventario de la mercancía vendida. Al valor de ventas se le deduce también costos
fijos directos e indirectos (C. Homgren, 1977).

La relación de C-V-U permite a los empresarios identificar cuales son los efec-
tos de las decisiones de corto plazo (decisiones de precios, etc.), sobre el margen
de contribución de la firma. Adoptando el enfoque contribución, el estado de pér-
didas y ganancias se formula en términos de costos variables y de cotos fijos. Del
análisis del estado de resultados así formulado resulta posible identificar los efec-
tos de las decisiones empresarias sobre el margen de contribución y el margen bru-
to de la empresa. El enfoque contribución del estado de pérdidas y ganancias tam-
bién se conoce como enfoque de costeo directo (O. Vinitzky, 1982).

Existe una segunda técnica definida como "Centro de Costos o Ingresos" de la
teoría de la Contabilidad por Responsabilidad. Mediante esta técnica, los departa-
mentos y divisiones de las empresas pueden considerarse como centros de costos,
centros de ingresos o centros de utilidad. La lógica de la contabilidad por respon-
sabilidad se basa en la fijación de metas operativas para cada una de las unidades
en las que se encuentra dividida la empresa (centros de costos y centros de ingre-
sos). Al final del ejercicio cada gerente a cargo de un centro, es evaluado de acuer-
do al desempeño de su unidad organizativa. La innovación conceptual se encuen-
tra en el hecho de que cada gerente, a través del centro asignado, se hace cargo de
un conjunto de costos o de ingresos al comienzo del ejercicio, realiza proyeccio-
nes, prepara un plan de acción junto con la dirección de la empresa y responde por
el desempeño del centro al final de dicho ejercicio. De esta forma, la Contabilidad
por Responsabilidad permite identificar en cada una de las divisiones de la empre-
sa, la formación de los costos e ingresos de las empresas.

La contabilidad por responsabilidad también desarrolló el concepto de centro
de utilidad. Los mismos funcionan en forma similar a los centro de costos y de in-
gresos en cuanto a la formulación de metas y de control al fin del ejercicio., Pero
la diferencia reside en que en vez de manejar una sola variable manejan ambas (in-
gresos-costos = utilidad). Estos centros compran y venden al resto de las unidades
operativas, de la empresa mediante "precios de transferencias". En este caso, la téc-
nica de las divisiones empresarias (explotación, administración y comercializa-
ción) a la utilidad global de la empresa.
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VIII DISEÑO DE UN SISTEMA MULTIDISCIPLINARIO DE
CONTROL POR AUDITORIA DE EFICIENCIA EXPOST

Como se mencionó anteriormente, el sistema de control por el mercado fraca-
sa ante condiciones de mercado imperfectas (monopolios u oligopolios) y ante fac-
tores institucionales (relación principal-agente, objetivos múltiples, forma organi-
zativa centralizada) que no permiten su adecuado funcionamiento para el caso de
las EP.

El sistema de control por reglas generalizadas fracasa ante la imposibilidad de
establecer normas,, generalizadas para fijar variables empresarias (precio, tasas de
retomo) en base a condiciones de "óptimo" (primer orden) ya que las economías
raramente cumplen con las mismas (D. Heald, 1980; R. Kumar, 1962). La fijación
de reglas generalizadas vara EP, basadas en condiciones de cuasi-óptimo (segun-

.;

do mejor), puede implicar.cálculos tan complejos, que resulte imposible la deter-
minación de dichas normas (D. Heald, 1980; F. Scherer, 1980).

Existe un tercer sistema de control por auditoría de eficiencia expost que es via-
ble de ser implementado para el caso de EP en los paises en desarrollo (R. Kumar,
1982). De nuestra investigación bibliográfica sobre el terna, se presenta como un
aporte original. la identificación de los elementos que deben integrar un sistema de
control por auditoría eficiencia expost. Estos son: objetivos, sistema de infor-
mación, incentivos y evaluación de desempeño.

A continuación se presentarán detalladamente dichos elementos y se explici-
tarán sus interacciones con rigurosidad.

Por último es de destacar que se denominó a este sistema multidisciplinario ya
que en él confluyen los enfoques de la Teoría de Comportamiento Organizacional,
Economía Política, Economía del Bienestar y de la Contabilidad Gerencial,

a) Objetivos:

Las empresas privadas tendrán un sistema de control por el mercado, donde los
objetivos de las mismas se pueden resumir como maximización de
beneficios. Como destacan algunos autores las empresas privadas pueden tener metas mas com-

plejas que la maximización de beneficios, pero estos objetivos pueden ser defini-
dos explícitamente con prioridades asignadas a cada uno de ellos (B. Levy 19.83).

En contraposición, lo que ocurre con las EP es que algunos de sus objetivos no
están adecuadamente explicitados. También carecen de prioridades asignadas al
conjunto de sus objetivos. Esto puede deberse como señalan algunos autores al he-
cho de que los "objetivos múltiples" están reflejando la existencia de "múltiples
principales" (distintos ministerios y secretarios con jurisdicción sobre la EP en re-
presentación de los accionistas) (L. ,Iones e I. Vogels ang, 1983).
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Existe un segundo interrogante ¿Que tipo de objetivos se le asignan a las EP?
La revisión bibliográfica sobre el tema concluye que la mayoría de los autores

distingue entre objetivos comerciales y no comerciales para las EP, así como tam-
bién coinciden en señalar las dificultades para definir con claridad y medir con pre-
cisión los objetivos no comerciales (sociales y políticos).

En relación con este tema se genera el siguiente interrogante: ¿Las EP consti-
tuyen el mejor instrumento económico para alcanzar los objetivos no comerciales
fijados  para ellas por el gobierno?. La Teoría de Economía del Bienestar contes-
ta reformulando la pregunta en término de costos sociales de los recursos, buscan-
do determinar cual es el instrumento entre todos los que dispone el gobierno que
sea mas costo-eficiente. Existen autores que expresaron sus reparos ante el uso del
instrumento "EP" como la "mejor" herramienta económica (mas eficiente en el
costo de recursos) para alcanzar ciertos objetivos sociales. Este podría ser el caso
para los objetivos de aumento de empleo o redistribución del ingreso (L. Jones e
I. Vogelsang, 1983).

El enfoque francés sostiene que los objetivos no comerciales deberán ser tra-
tados mediante los "contratos de programa" (Francia, Senegal). Las EP proveen
bienes y servicios, alcanzando metas sociales, pero los costos de estos bienes y ser-
vicios deben ser cubiertos por una retribución por parte del gobierno (monetaria o
contable). Algunos autores han adoptado una forma diferente de tratar los objeti-
vos no comerciales. Para ello, existen otros objetivos no comerciales que pueden
cubrirse con la creación y operación de la EP (por ej.: el desarrollo regional) (L. Jo-
nes, 1981).

Una que los objetivos no comerciales han sido cubiertos mediante los contra-
tos de programa o la existencia de la EP, ciertos autores siguiendo la tradición neo-
clásica han resumido el objetivo de las EP mediante la definición de que las EP de-
ben maximizar el flujo de riqueza neta, es decir maximizar la contribución de las
EP al PBI (A. Sen, 1973; L. Jones, 1981).

Como conclusión sobre el tema de objetivos y ya que no existe evidencia con-
cluyente sobre el mismo, el presente estudio adoptará de aquí en adelante los si-
guientes supuestos para proseguir con el análisis:

- Los objetivos no comerciales de las EP pueden ser tratados con "contratos de
programa" o mediante la mera existencia de la EP en una determinada arca geo-
gráfica.

- Las EP serán evaluadas según la eficiencia operativa desarrollada en la gene-
ración del flujo de riqueza neta, logrado en la prosecución de sus objetivos comer-
ciales (contribución al PBl).
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b) Sistema de Información:

La información acerca del desempeño de la firma en e l sector privado provie-
ne de la información contable de la empresa. La misma, por estar basada en los
"costos históricos", no es adecuada para la toma de decisiones. La tarea de la con-
tabilidad gerencia sería la de proveer información que permita la toma de decisio-
nes de corto plazo. Según la teoría de la economía de la información, producir es-
te tipo de datos útiles para la toma de decisiones, reduce la incertidumbre a nivel
gerencial, ya que determina los efectos futuros sobre la utilidad empresaria de las
decisiones de precios e  insumos. También provee a la alta gerencia y directorios
de las empresas información relevante para evaluar el desempeño gerencia'

Como destacan algunos autores, este sistema de control fué desvirtuado por los
gerentes de las firmas que mediante la alteración de la información de contabili-
dad  gerencial, buscaron "sobresalir" en la evaluación expost de desempeño (Ka-
plan, 1983). Los gerentes pudieron alterar los datos contables suministrados por la
contabilidad gerencia ya que se presenta el caso de "información asimétrica" en-
tre el directorio y las gerencias.

Recientemente, se desarrolló un sistema de información económica para em-
presas públicas (SIEEP). Este sistema provee información acerca del desempeño
económico de las EP. Una de las principales diferencias con los sistemas de infor-
mación de contabilidad gerencia! es que el SIEEP en vez de proveer datos acerda
del "flujo de caja", genera información acerca del flujo de riqueza neta creada por
la operación de las EP, El SIFFP incluye solo los datos contables que representa-
ban un incremento neto en el flujo de riquezas del país, evitando incorporarla in-
clusión de aquellos datos contables que representan solo transferencias entre fir-
mas o agentes económicos (L. Jones, 1981).

c) Incentivos:

La teoría económica contemporánea adoptó hasta principios de los años 70 el
supuesto de que en las grandes corporaciones los gerentes actuaban como maxi-
mizadores de beneficio. Por el contrario, la teoría de la administración de empre-
sas aceptó la existencia de gerentes que, tuvieran objetivos distintos a los de ma-
ximización de la corporación con anterioridad a esa fecha. Entre los primeros ca-
sos, de bonos de incentivo, se encuentra el de la corporación de "General Motors"
(1920). El sistema de bonos de incentivos permitía a los gerentes de las distintas
empresas maximizar las utilidades de la corporación mientras alcanzaban sus pro-
pios objetivos.

El tema de identificar la función de utilidad de los gerentes y por ende cual es
el tipo de incentivos requeridos para inducir a los mismos a maximizar las utilidades
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des de las corporaciones no es uno que se encuentre completamente definido. Más
aún debido a los problemas de falta de información y de mercados imperfectos al-
gunos autores han notado que los gerentes pueden estar satisfaciendo un determi-
nado nivel de ganancias o de ventas en ver de maximizarlo como supone la teoría
económica neoclásica (Simon, Baumol). Si este fuera el caso, el sistema de incen-
tivos debe ser modificado para incluir dichas características de la función de uti-
lidad de los gerentes.

El concepto de incentivos se encuentra presente en el caso de las EP. Estudios
recientes han identificado el hecho de que las EP presentan el caso de objetivos
múltiples. En dicho caso, a menos que se clarifiquen los objetivos y sus priorida-
des, junto con una adecuada estructura de incentivos, los empresarios públicos no
se verán motivados a maximizar los objetivos de la EP.

d) Evaluación de desempeño:

d-1) Control por Proceso

El control de desempeño de las EP presenta similaridades con la evaluación del
desempeño de: institutos de investigación, hospitales o universidades. El rasgo co-
mún entre estas organizaciones es el de generar un producto desconocido a prio-
ri (institutos de investigación) o difícil de cuantificar (hospitales o universidades)
(Menon y Umapathy). Para estas organizaciones sin fines de lucro la teoría de la
contabilidad gerencial desarrolló el concepto de "control por proceso". Dicho con-
cepto se ilustra en la siguiente frase "...si no se puede controlar el producto, enton-
ces deberá controlarse el proceso de producción..." (Menon y Umapathy). Según
esta corriente académica la forma de controlar el proceso es la de proveer a los in-
vestigadores, profesores universitarios o empresarios públicos con el adecuado cli-
ma de trabajo, instalaciones apropiadas, etc. Una variación sobre el tema de con-
trol por proceso esta dado por el concepto de "Control por el Clan", que estable-
ce que si no se puede controlar el producto, entonces los operadores deben ser con-
trolados mediante medios indirectos como relaciones familiares, etc. (W. Duchi,
1979).

d-2) Control por auditoria de eficiencia externa:

d-2-1) Sistema de información económica para EP. (S1EEP)
Por el contrario, otros autores han sugerido que si los objetivos y el producto

de la operación de las EP pueden ser precisados, entonces un sistema de control por
auditoria de eficiencia externa puede ser establecido (L. Jones 1981; R. Kumar,
1982).



Entre los sistemas de control por auditoria de eficiencia externa se destaca el
SlEEP para la aplicación al caso de las EP: El SIEEP se basa en un conjunto de in-
dicadores. El indicador utilizado por al SLEEP para medir el flujo de riqueza ne-
ta (contribución al PBl) de las EP se denomina utilidad pública. El mismo se de-
fine como los ingresos sociales de operación, menos los costos sociales de opera-
ción (ver sección Vl del presente trabajó).

d-2-2) Sistema multidisciplinario: .

Se propone este istema como la fusión del SIEEP con las contribuciones de la
teoría de la Contabilidad Gerencial.

Ambos sistemas de control, tanto el SlEEP como los centros de responsabili-
dad de la teoría de contabilidad gerencial operan en forma similar:

a) Definen metas operativas al comienzo del período, en forma conjunta entre
los.gerentes,de las EPy los funcionarios públicos.

b) Al final del período, los gerentes serán evaluados de acuerdo con un conjun-
to de criterios e indicadores establecidos al principio del ejercicio.

c) En el proceso de evaluación, los resultados de los indicadores de performan-
ce son corregidos para excluir los factores no controlados por los gerentes
(cambios inesperados en la demanda, escasez de insumos, etc.).

Se considera que ambos sistemas de control poseen una lógica común y presen-
tan una implementación similar. Esto permite la posibilidad de ampliar el SlEEP
aplicando criterios de la contabilidad gerencial, incrementando su capacidad co-
mo sistema de control. •

El primer criterio aplicable al SlEEP es el de "Centros de responsabilidad". Ca-
da división de las EP podría asimilarse a un "centro de utilidad pública", con in-
formación contable propia.

Esto permitiría armar los indicadores económicos del SIEEP a partir de sus
componentes departamentales: producción, comercialización y administración.
Al final del periodo, en el momento de la evaluación de la EP se podrfa detemi-
nar los departamentos que generaron las modificaciones en los indicadores ecQn6-
micos durante el presente ejercicio. La designación de las principales, (liy tsiónes
(explotación, comercialización y administración) de la EP como "centró de,
dad pública" y la medición de la performance económica de los misnios,indi:cádo-
res del SIEEP (utilidad pública y rentabilidad pública departámentales), pes niri-
ría identificar las divisiones que contribuyeron a aumentar la`  eficiencia operativa
de la EP en la generación del flujo de riqueza neta.. (Ver tabla-Il)::` '

Un segundo criterio de la teoría de la, contabilidad ,gene acial  ápl cáble ál
SLEEP es el de "margen de contribución". Dichoconceptó como se ár unc^6, per-
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mite a los gerentes identificar el impacto de las decisiones de corto plazo sobre la
utilidad de la empresa. El análisis de "margen de contribución" puede ser modifi-
cado para incluir los costos, producción y la utilidad a valores sociales. Esta téc-
nica de "margen de contribución social" posibilita el análisis de sensibilidad de las
variaciones en el indicador de utilidad pública con respecto a las decisiones de cor-
to plazo (compra de insumos, etc.). Esta herramienta, aplicada ex-ante por los ge-
rentes de las EP permitiría la maximización de la utilidad pública a lo largo del ejer-
cicio (Ver tabla-ll).

Este modificado sistema de control por auditoria de eficiencia externa, busca
determinar con mayor exactitud las variables empresarias que afectan al flujo de
riqueza neta generado por las EP (utilidad pública y rentabilidad pública), entre
otros indicadores. Este mecanismo de control se basa en el sistema de indicadores
desarrollado en el SIEEP.

Los indicadores económicos del SLEEP apuntan a identificar valores globales
de la contribución de las EP al PBl. En el sistema de control desarrollado en la pre-
sente sección, se modificaron estos indicadores globales por indicadores departa-
mentales. Estos indicadores desagregan la utilidad pública en sus componentes de-
partamentales. Esto permite la evaluación expost del desempeño de cada uno de
los departamentos, en términos de su contribución ala generación de la utilidad pú-
blica global de la EP.

IX CONCLUSIONES

El estudio explica la necesidad de desarrollar un nuevo sistema de control de
gestión debido al fracaso del mecasnismo tradicional de control por el mercado, pa-
ra el caso de las EP en pafses en desarrollo.

El presente trabajo se basó en una investigación bibliográfica que permitió la
selección de un sistema alternativo al mecanismo de control por el mercado: El sis-
tema de control por auditoría de eficiencia externa. El marco analítico que susten-
ta la aplicación de dicho sistema de control se encuentra desarrollado por la co-
rriente académica conocida como el "Boston A rea Public Enterprise Group" (BA-
PEG). Esta corriente incluye un enfoque económico en el que confluyen aspectos
de teoría económica del bienestar y de teoría económica institucional, aplicada al
caso de las EP en los países en desarrollo.

La monografía concluye en su última sección con la descripción de un sistema
de control de auditoria de eficiencia externa basado en la ampliación del sistema
de información económica para empresas públicas (SlEEP) con criterios de la teo-
ría de la contabilidad gerencial. Este sistema de control que contiene elementos del
análisis de la teoría económica del bienestar, economía institucional, comporta-
miento organizacional y así como también de la teoría de la contabilidad gerencial,
se define como un sistema de control multidisciplinario.
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La aplicación del indicador de utilidad pública permite identificar la contribución de ca-
da uno de los departamentos, (centros de utilidad pública), al flujo de riqueza que aporta la
EP a la economía; ofreciendo esta ventaja sobre el indicador de utilidad pública global por
empresa que presentaba el SlEEP...

El ejemplo aquí presentado, muestra el caso en el cual los incrementos en la utilidad pú-
blica provinieron de los departamentos de comercialización y administración mientras que
explotación mantuvo constante su contribución. Esto indica que si los gerentes de área han
de recibir bonos de incentivo en base a la contribución a la utilidad pública del sector, los
mismos corresponden a las areas de contribución positiva al indicador.
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PRESUPUESTO CONSOLIDADO DEL SECTOR PUBLICO
EXPERIENCIA VENEZOLANA

1. INTRODUCCION

Hasta la fecha, la experiencia en el desarrollo del sistema presupuestario de los
países latinoamericanos, ha hecho énfasis en la implantación de la programación
presupuestaria a nivel de la Administración Central, lo cual si bien ha sido muy im-
portante en el desarrollo de métodos de programación y decisiones gerenciales, por
cuanto ha permitido una mejor asignación de recursos y se ha contado con elemen-
tos de juicio para evaluar las relaciones de insumo producto que se utilizan a ni-
vel de los programas presupuestarios, se ha descuidado la visión de conjunto del
gasto e ingreso del Sector Público.

Las causas fundamentales que han originado esta falta de visión macropresu-
puestaria, son las siguientes:

A. Un rápido crecimiento del sector descentralizado de los gobiernos centrales.
B. Ineficiencia de los sistemas de información que permitan una integración ar-

mónica de los datos necesarios para procesar información físico-financie-
ra del Sector Público;

C. Carencia de una unidad especializada dentro del órgano rector del sistema
presupuestario, que sistematice el estudio de los aspectos macroeconómicos
que deben ser estudiados cuando se analiza el impacto económico del pre-
supuesto. El énfasis en este sentido se ha dirigido al carácter micro del pre-
supuesto.

D. En la práctica de la administración presupuestaria utilizada en la Adminis-
tración Central, no se ha logrado implantar de manera integral, las fases del
proceso presupuestario público, en especial la que se refiere a la etapa del
control y evaluación físico financiera, lo cual hace muy diffcil pensaren un
enfoque que abarqué al Sector Público, cuando todavía quedan sin resolver
aspectos presupuestario de la Administración Central.
Lo cierto es que en los últimos años, se ha comenzado a tomar conciencia
de la importancia de tener información sobre la totalidad del gasto y del in-
greso público y de su impacto en la economía para conocer las influencias
que ocasiona sobre la coyuntura.
En Venezuela, la Ley Orgánica de Régimen Presupuestario ordena al Eje-
cutivo Nacional el estudio del gasto y del ingreso público en fonna integral,
cuando en su artículo 2Q obliga a la formulación de las Cuentas Consolida-
das del Sector Público y a efectuar un análisis de los efectos del gasto e in-
greso público sobre el conjunto de la economía.
Cabe aclarar que el ordenamiento legal antes mencionado, al referirse a las
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Cuentas Consolidadas, lo hace en el sentido "ex-ante", es decir, con anterio-
ridad a la ejecución de las cuentas, documento que técnicamente se conoce
como "Presupuesto Consolidado" y que por extensión se hace equivalente
al del Presupuesto integrado del Sector Público.
En el punto que sigue, se tratarán los aspectos teóricos sobre la técnica de
consolidación de cuentas que se ha utilizado, para luego desarrollarla estra-
tegia y metodología que se ha seguido en Venezuela, para la implantación
del sistema.

IL DESARROLLO

La importancia y complejidad que ha adquirido el Sector Público venezolano,
requiere que la información que se procese para elaborar el Presupuesto Consoli-
dado, siga la metodología propia del análisis de sistemas. En función a ello, se con-
sideraron de una manera secuencial los siguientes tópicos: Aspectos conceptuales
de consolidación, estrategia a seguir para la implantación y el diseño de la meto-
dología del procesamiento de la información.

A. Aspectos conceptuales de la consolidación.
Para llegar a conocer el gasto y el ingreso público real y el efecto sobre el
resto de los integrantes del sistema económico, se hace necesario eliminar
las transacciones que realizan entre silos diferentes organismos que confor-
man el universo del Sector Público, esto por cuanto las mismas no tienen
consecuencia en el "exterior" de ese universo y agotan su impacto en el mis-
mo.
Las transacciones interinstitucionales son las originadas por transferencias,
préstamos, aportes de capital, compras, ventas, pagos de impuestos, etc. que
realizan entre si los entes del Sector Público. En este contexto, por conso-
lidación se entiende el proceso que se cumple para eliminar las transaccio-
nes que realizan entre sí los organismos públicos.
La consolidación de cuentas presupuestarias, se estructura tomando en
cuenta la clasificación económica, en donde las cuentas presupuestarias
aparecen clasificadas según la naturaleza económica del presupuesto (co-
rrientes, de capital y transacciones financieras) y por sectores instituciona-
les.
En este orden de ideas, la importancia de la consolidación de las cuentas ra-
dica en los productos que en términos de información surgen para los dife-
rentes usuarios del gobierno y de los analistas económicos en general.
Los productos informacionales en referencia, entre otros, son los que se de-
tallan a continuación:
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- Nivel del ingreso y gasto público
- Composición del gasto público
- Oferta de bienes y servicios del Sector Público (producción)
- Demanda del sector público-consumo intermedio y final e inversión
- Valor agregado por el Sector Público.
- Presión tributaria
- El sector público como ente generador de empleo
- Transferencias corrientes otorgadas y recibidas con relación a otros com-

ponentes del sistema económico.
- La utilidad o pérdida de operación
- Ahorro que genera el Sector Público
- Formación bruta de capital fijo y formación neta, excluyendo la depre-

ciación 
lnversión indirecta que genera el Sector Público por transferencias de ca-
pital al Sector Privado para que éstos lo destinen a la inversión.
El superávit o déficit financiero

- Los flujos financieros que se establecen entre el Sector Público Financie-
ro y el No Financiero.
Los medios totales de financiamiento que utiliza el Sector Público para
cubrir su déficit financiero
La variación del endeudamiento neto del Sector Público con el Sector
Privado y el Sector Externo.
La , emisión monetaria originada por el déficit fiscal.

Los usuarios naturales de la información a que se refieren los puntos anterio-
res son los siguientes: 1) Poder Legislativo; 2) Organismos de Planificación; 3)
Banca Central; 4) Ministerio de Hacienda o de Finanzas; 5) Oficinas Centrales de
Presupuesto; 6) Analistas económicos de las diferentes instituciones públicas y
privadas.

A los efectos de la consolidación del presupuesto público, se tomaron en cuen-
ta los lineamientos metodológicos del Manual de la ONU, "Un Sistema de Cuen-
tas Nacionales" del "Manual de Estadísticas de las Finanzas Públicas del FMI" y
las particularidades del sistema organizativo público de Venezuela. En tal sentido,
se fijó como modelo estructural, para el Sector Público, el que muestra el siguien-
te esquema:
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Siguiendo esta metodología se han preparado hasta la fecha, los presupuestos
consolidados del   Sector Público correspondientes a los años de 1982, 1983, 1984,
1985, 1986, 1987 y  las Cuentas (ex-post) consolidadas de los años 1983, 1984, 1985
y 1986.

En lo que respecta al Presupuesto Consolidado y sobre la base de la estructu-
ra del Sector Público a que se refiere el esquema presentado, se ha procesado in-
formación de 283 organismos agrupados en los siguientes niveles institucionales:

Nivel Institucional 	 Cantidad de Organismos

Administración Central 	 1
Entes Descentralizados sin
Fines Empresariales	 119
Seguridad Social	 4
Entidades Federales 	 23
Concejos Municipales Cabeza de
Distrito	 32
Empresas Públicas no. Financieras	 66
Empresas Públicas Petroleras	 8
Instituciones Financieras Bancarias 	 17
Instituciones Financieras no Bancarias 	 13

TOTAL	 283

La magnitud de los recursos y gastos de dicho presupuesto para 1986, es el que
se presenta en los cuadros 1, 2, 3 y 4 de este documento (ver anexo 1).

B. Estrategia Global - que se sigue para la preparación del Presupuesto Con-
solidado
Para acometer el trabajo de la consolidación fue necesario diseñar una es-
trategia que permitiera un avance gradual y acelerado en desarrollo del tra-
bajo.

A los propósitos antes mencionadosse introdujeron modificaciones en instru-
mentos presupuestarios en uso, y por otra parte se definió un camino a seguir pa-
ra la implantación y perfeccionamiento del Sistema. Las acciones operativas y de-
cisiones estratégicas puestas en práctica, fueron básicamente las siguientes:

1. Reforma del Clasificador por la Naturaleza del Gasto. Las reformas intro-
ducidas tuvieron por finalidad depurar el contenido de las cuentas e identi-



ficar las transferencias otorgadas de acuerdo a la naturaleza económica y al
sector institucional privado o público al cual iban dirigidos los recursos;

2. Diseño de un Clasificador Económico , (ver anexo 1) cuya estructura bási-
ca quedó conformada de la siguiente manera:

lngresos	 Gastos

lngresos Corrientes
	

Gastos Corrientes
Recursos de Capital
	

Gastos de Capital
Fuentes de Financiamiento

	
Aplicaciones Financieras

Esta estructura permite la configuración de la cuenta de ahorro e inversión
y a la vez, con alguna información más desagregada, la preparación de las
"Cuentas Consolidadas del Sector Público" en función del Sistema de Cuen-
tas Nacionales.

3. Asimismo, se logró uniformar la estructura de los presupuestos de los dife-
rentes organismos descentralizados que integran el Sector Público. Para
ello, se fijó un modelo uniforme de cuenta de funcionamiento y de gastos
(ver anexo 2) formada en función de los clasificadores por la naturaleza del
gasto económico ya referidos.

4. Uniformar los estados financieros utilizados como soportes para la prepa-
ración de los presupuestos de funcionamiento y gastos; como por ejemplo,
los estados de resultados, origen y aplicación de fondos, balance general y
flujo de caja.

5. Se seleccionaron las transacciones intergubernamentales que se aplicarían
a la consolidación. Dicha selección se realizó tomando en cuenta las tran-
sacciones de mayor significación por su magnitud y por la facilidad en su
identificación, tanto en el lado de los débitos como en los créditos.
En función a ello, se decidió eliminar las siguientes transacciones intergu-
bernamentales:
- Aportaciones y transferencias para gastos corrientes y de capital.
- Concesión y Rescate de Préstamos
- Aportes y Participaciones de Capital
- lmpuestos Directos e Indirectos
- Intereses
Como se puede apreciar, no se incluyeron en la Consolidación las ventas y
compras de bienes y servicios por la dificultad que ello conlleva, y en cier-
to modo porque asilo recomienda la doctrina sobre el particular para el sec-
tor público.
La base contable del Sistema presupuestario elegido para la preparación del
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Presupuesto Consolidado fue el momento del gasto causado o devengado.
6. La información recibida de cada una de las instituciones, por medio de la

cuenta de ahorro inversión, fue procesada agrupándola por niveles institu-
cionales y sectores socio-económicos.

C. Del agrupamiento referido en el paso anterior se obtiene la que se ha deno-
minado "Presupuesto Acumulado". Esta acumulación se realiza en primer
lugar por sectores de un mismo nivel institucional, luego se suman los sec-
tores y se logra el acumulado por nivel institucional y la adición de los ni-
veles institucionales permite lograr el Presupuesto Acumulado del Sector
Público.

D. Seguidamente y ya identificadas las transacciones intergubernamentales a
eliminar, se inicia el proceso de consolidación.
La metodología básica fijada para eliminar las transacciones interguberna-
mentales fue la siguiente:

Se eliminan las trasacciones intrasectoriales, es decir, aquellas que se re-
alizan entre instituciones agrupadas en el mismo sector socio-económi-
co y dentro del mismo nivel lnstitucional.
Se eliminan las transacciones intergubernamentales que se dan dentro
del mismo nivel institucional (lnstitutos Autónomos sin fines empresa-
riales, Instituciones públicas financieras no Bancarias, etc.).
Se eliminan las transacciones intergubernamentales que se originan en-
tre los niveles institucionales que conforman un mismo tipo de adminis-
tración (Administraciones Públicas Empresas no Financieras, etc.).
Se eliminan las transacciones intergubernamentales que se presentan
dentro del sector no financiero, así como las que se originan en el sector
financiero.
Por último, se eliminan aquellas transacciones entre estos dos grandes
agrupamientos, es decir, el "Sector Público no Financiero" y el "Sector
Público Financiero", llegándose así al "Presupuesto Consolidado del
Sector Público".

7. El último paso de avance de esta estrategia fue desarrollar un sistema com-
putarizado que permitiera obtener las dos salidas básicas ya citadas a saber
el Presupuesto Acumulado del Sector Público y el "Presupuesto Consolida-
do" con todos los subproductos que a partir de la sistematización de esta in-
formación pueden derivarse.
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III CONTENIDO BASICO DEL PRESUPUESTO CONSOLIDADO DEL
SECTOR PUBLICO.

El Presupuesto Consolidado del Sector Público que se ha preparado en los úl-
timos años se ha estructurado de la siguiente manera:

Un capítulo en donde se incluye un analisis de las magnitudes globales de los
recursos y gastos públicos, el resultado económico, el resultado financiero y el ori-
gen y aplicación de los recursos del sector público.

Otro capítulo contempla el análisis más en detalle de los recursos propios del
ejercicio con información de los ingresos corrientes, ingresos de operación de las
empresas públicas, ingresos tributarios y no tributarios y de los recursos de capi-
tal consolidado.

Por el lado de los gastos se agrega información referente a los gastos corrien-
tes, gastos de capital y las aplicaciones financieras así como el detalle de los egre-
sos considerados de interes general como son los gastos de consumo de las Admi-
nistraciones Públicas, los costos y gastos de operación de las empresas públicas,
inversión directa por nivel institucional y las fuentes y aplicaciones financieras con
sus componentes fundamentales.

De igual modo se han contemplado capítulos con información presupuestaria
que se estima fundamental como lo son las remuneraciones y el empleo; el análi-
sis sectorial de las principales metas que estima alcanzar el Sector Público en el
ejercicio presupuestario que se proyecta.

Finalmente hay un último capítulo con información de carácter económico, en
donde el lector encontrará información referente al comportamiento de la deman-
da global del sector público, con sus principales componentes; demanda efectiva,
remuneraciones, demanda de bienes y servicios y la inversión bruta fija.

Por el lado de la oferta se consiguen datos referentes al producto territorial bru-
to que genera el Sector Público.

Además de los datos contenidos en los capítulos a que se ha hecho mención en
los párrafos anteriores, en el documento presupuestario que se comenta, se agre-
ga como anexo una muy valiosa información como lo es el presupuesto de los or-
ganismos del Sector Público y Consolidado por sectores y niveles institucionales;
cuadro con los recursos humanos del sector público por nivel institucional y orga-
nismos y las principales metas que se estiman lograr por sector, nivel institucional
y organismos ejecutores.

Para una mayor ilustración de la importancia eri sí que tiene el presupuesto con-
solidado del sector público, se han incluido cinco anexos en donde se pueden apre-
ciar las fuentes de información que se utilizan para conformar este instrumento y
parte del volumen de información que se produce (Anexos 145)
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IV CONCLUSION

La experiencia en la consolidación del Presupuesto del Sector Público Venezo-
lano que se inició en 1982, ofrece la perspectiva para la realización de un mejor aná-
lisis económico y sectorial del Presupuesto Público. En efecto, la información de
salida del sistema permite a los diferentes usuarios disponer de los datos que ha-
cen posible tener una visión del efecto que tendrá el gasto e ingreso público en la
economía para un período determinado.

Acorde con los objetivos antes mencionados, dentro de la OCEPRE se ha de-
sarrollado un proceso continuo de capacitación y adiestramiento del personal que
requiere la técnica, así como la adquisición de modernos equipos de computación
que permite la automatización por computadora de la información, lo cual hace po-
sible que la misma esté en forma más oportuna y a la vez permitir la divulgación
del sistema a los organismos y usuarios que la emplean para sus análisis y decisio-
nes.

Dentro del sistema está previsto de igual modo, la obtención de información
consolidada de acuerdo a la metodología que plantean el Fondo Monetario Inter-
nacional, Banco Mundial y la Cepal, habiéndose implantado a la fecha un sistema
que permite obtener información trimestral sobre el comportamiento del sector pú-
blico venezolano.
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ANEXO 1

CUADROS DEL PRESUPUESTO ACUMULADO
Y CONSOLIDADO DE INGRESOS

Y GASTOS DEL SECTOR PUBLICO



En blanco









En blanco





En blanco





En blanco



En blanco



ANEXO 2

CLASIFICACION ECONOMICA

VERSION SINTETICA



En blanco



CLASIFICACION ECONOMICA - VERSION SINTETICA

1. TOTAL GASTOS
1.1 GASTOS CORRIENTES

1.1.1 Gastos de Operación
1.1.1.1 Remuneraciones
1.1.1.2 Compra de Bienes y Servicios
1.1.1.3 lmpuestos; Indirectos
1.1.1.4 Depreciación y Amortización
1.1.1.5 Constitución de Provisiones, Previsiones y Reservas

Técnicas
1.1.1.6 Otros Gastos
1.1.1.7 lntereses Causados por lnstituciones Financieras
1.1.1.8 Ajuste por Variación de lnventarios
1.1.1.9 Otras Pérdidas

1.1.2 Gastos de Consumo
1.1.2.1 Remuneraciones
1.1.2.2 Compra de Bienes y Servicios
1.1.2.3 lmpuestos Indirectos
1.1.2.4 Depreciación y Amortización
1.1.2.5 Constitución de Provisiones, Previsiones y Reservas

Técnicas
1.1.2.6 Otros Gastos
1.1.2.8 Ajuste por Variación de lnventarios
1.1.2.9 Otras Pérdidas

1.1.3 Renta de la Propiedad
1.1.3.1 lntereses

 Arrendamiento de Tierras
1.1.4 Impuestos Directos
1.1.5 Transferencias Corrientes

1.1.5.1 Al Sector Privado
1.1.5.2 Al Sector Público
1.1.5.3 Al Sector Externo

1.1.6 Rectificaciones al Presupuesto Nacional

1.2 GASTOS DE CAPITAL
1.2.1 Inversión Directa

1.2.1.1 Formación Bruta de Capital Fijo
1.2.1.2 lncremento de Existencias
1.2.1.3 Tierras, Terrenos y Otros Activos Existentes



1.2.1.4 Activéis lntangibles
1.2.2 Transferencias de Capital

1.22.1 Al Sector Privado
1.2.2.2 Al Sector Público

1.2.3 Rectificaciones al Presupuesto Nacional

1.3 APLICACIONES FINANCIERAS
1.3.1 Transacciones con Activos Financieros

1.3.1.1 Incremento de Disponibilidades
1.3.1.2 lncremento de Cuentas a Cobrar
1.3.1.3 Adquisición de Acciones y Participaciones de Capital
1.3.1.4 Adquisición de Valores que no Otorgan Propiedad
1.3.1.5 Concesión de Préstamos
1.3.1.6 Incrementó de Otros Activos Financieros

1.3.2 Transacciones con Pasivos Financieros
1.3.2.1 Disminución de Cuentas y Efectos a Pagar
1.3.2.2 Disminución de Depósitos a la Vista
1.3.2.3 Retiros de Ahorros y de Depósitos a la Vista
1.3.2.4 Amortización de Préstamos
1.3.2.5 Disminución de Otros Pasivos

13.3 Disminución del Patrimonio

2.1 lNGRESOS CORRlENTES
2.1.1 lngresos Propios

2.1.1.1 Ingresos de Operación de Empresas Públicas
2.1.1.2 lngresos Tributarios

2.1.1.2.1 Impuestos Directos
2.1.1.2.2 Impuestos Indirectbs

2.1.1.3 Ingresos no Tributarios
2.1.1.3.1 Venta de Bienes y Servicios de las

Administraciones Públicas
2.1.1.3.2 Tasas
2.1.1.3.3 lngresos de la Propiedad
2.1.1.3.4 Renta de Hidrocarburos
2.1.1.3.5 Renta Minera
2.1.1.3.6 Tierras Baldías
2.1.1.3.7 Sanciones Fiscales
2.1.1.3.8 Ingresos Diversos

2.1.2 Transferencias Corrientes
2.1.2.1 Del Sector Privado
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2.1.2.2 Del Sector Público
2.1.2.3 Del Sector Externo

2.2 RECURSOS DE CAPITAL
2.2.1 Venta y/o Desincorporación de Activos
2.2.2 Disminución de Existencias
2.2.3 Incremento de la Depreciación Acumulada, Provisiones,

Previsiones y Reservas Técnicas
2.2.4 Transferencias de Capital

2.2.4.1 Del Sector Privado
2.2.4.2 Del Sector Público
2.2.4.3 Del Sector Externo

2.3 FUENTES FINANCIERAS
2.3.1 Transacciones con Activos Financieros

2.3.1.1 Disminución de Disponibilidades
2.3.1.2 Disminución de Cuentas a Cobrar
2.3.1.3 Venta de Acciones y Participaciones de Capital
2.3.1.4 Venta de Valores que no Otorgan Propiedad
2.3.1.5 Rescate de Préstamos
2.3.1.6 Disminución de Otros Activos Financieros

2.3.2 Transacciones con Pasivos
2.3.2.1 Incremento de Cuentas y Efectos a Pagar
2.3.2.2 Incremento de Depósitos a la Vista
2.3.2.3 Captaciones de Depósitos de Ahorro y a Plazo Fijo
2.3.2.4 Obtención de Préstamos
2.3.2.5 Incremento de Otros Pasivos

2.3.3 Incremento del Patrimonio
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ANEXO 3

FORMAS UTILIZADAS EN LA FORMULACION
DEL PRESUPUESTO DE GASTOS Y DE

FINANCIAMIENTO DE LOS ENTES
DESCENTRALIZADOS PÚBLICOS





En blanco



ANEXO 4

FORMAS UTILIZADAS EN LA PREPARACION
DE LA CUENTA DE AHORRO - INVERSION

DE LOS ORGANISMOS DEL SECTOR PUBLICO



En blanco





En blanco
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ANEXO 5

PRESUPUESTO CONSOLIDADO
DEL SECTOR PUBLICO





PRESUPUESTO CONSOLIDADO SECTOR PUBLICO
AÑO 1986

Miles de Bolívares

CONCEPTOS	 MONTO

Cuenta Corriente

Ingresos Corrientes	 224.108.000

Ingresos de Operación de Empresas Públicas	 149.192.000
Venta de bienes y servicios 	 133.351.000
Ingresos Financieros de Instituciones Financieras	 13.692.000
Otros Ingresos de Operación	 2.149.000

Ingresos Tributarios	 30.613.000

Ingresos no Tributarios	 40.519.000
Venta de Bienes y Servicios de las Administraciones Públicas 1.860.000
Tasas	 4.958.000
Ingresos de la Propiedad	 2.881.000
Utilidad por Operaciones Cambiarias	 22.070.000
Contribución al Seguro Social 	 4.846.000
Otros Ingresos no Tributarios 	 3.904.000

Transferencias Corrientes	 3.784.000
Del Sector Privado	 579.000
Del Sector Público	 3.205.000

Gastos Corrientes	 179.066.000

Gastos de Operación de las Empresas Públicas	 86.302.000
Intereses causados por Instituciones. Financieras	 7.932.000
Bienes y Servicios Personales y no Personales	 70.370.000

Gastos de Consumo Final 	 52.462.000

Renta de la Propiedad	 10.762.000
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Transferencias Corrientes 	 20.540.000
Al Sector Privado 	 16.907.000
Al Sector Público 	 3.444.0(X)
Al Sector Externo 	 109.000

Resultado Económico Ahorro 	 45.042.000

Cuenta Capital

Recursos de Capital 	 57.253.000

Ahorro de Cuenta Corriente 	 45.042:000

Recursos Propios 	 11.472.000

Transferencias de Capital 	 739.000
Del Sector Público 	 739.000

Gastos de Capital 	 69.689.000

Inversión Directa 	 67.230.000
Formación Bruta de Capital Fijo 	 '64.418;000
Otros 	 2.812.000

Transferencias de Capital 	 2.459.000.
Al Sector Privado 	 41.000
Al Sector Público 	 2.418.000

Resultado Financiero: (Déficit) 	 (12.436.000)

Cuenta Financiera

Fuentes Financieras

Disminución de disponibilidades 	 12.878.000
Venta de Acciones y Participaciones de Capital 	 5.551.000
Venta de Valores que no otorgan propiedad 	 7.049.000
Rescate de prestamos 	 33.903.000
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Disminución de otros Activos Financieros 	 1.320.000
Incremento de Depositos a la Vista 	 3.613.000
Captaciones de Depositos de Ahorro y a Plazo Fijo 	 905.000
Obtención de prestamos 	 20.905.000
Incremento de otros pasivos financieros 	 9.037.000
Variación del Patrimonio 	 11.343.000

Total Fuentes Financieras 	 107.304.000

Aplicaciones Financieras

Incremento de Cuentas a Cobrar 	 3.380.000
Adquisición de Acciones y Participaciones de Capital 	 1.336.000
Adquisición de Valores que no otorgan propiedad 	 15.172.000
Concesión de prestamos 	 46.162.000
Disminución de Cuentas y Efectos a Pagar 	 7.338.000
Amortización de Prestamos 	 20.795.000
Conversión de deudas de largo plazo
en corto plazo (Disminución) 	 123.000
Variación del Patrimonio 	 562.000

Sub-Total 	 94.868.000
Déficit Financiero 	 12.436.000

Total Aplicaciones Financieras 	 107.304.000
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se terminó de Imprimir en el mes de Noviembre de 1989
en los Talleres Gráficos La Tradición.

Paraguay 887 Local R. Buenos Aires-Argentina
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