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EDITORIAL






Ha sido tema dc anicriores editoriales y continia siendo lema de preocupacion ¢l
particular momenlo histdrico que vive el sector piblico en América Latina, sometido a
procesosde “achicamiento” concrilerios gue responden mds acnfoques de lipo financiero que
buscan neutralizarlo como causal de emisién monetaria, que a la biisqueda de su adecuacion
funcional a un nueve rol en una cstrategia de crecimiento con estabilidad y equidad.

Por otra parie, esla siluacién se tipifica en un contexio int¢rnacional, sobre el que ya
existe coincidencia en calificarlo de turbulento, a consecuencia de los cambies profundos cn
su naturaleza y acelerados en su ritmo.

Un cuadro de situacién dc esta naturaleza, requiere para afrontarlo con alguna
probabilidad de éxito, cuando menos flexibilidad organizacional y mental, susientada en
creatividad. Lo que no se debe hacer es aferrarse a esquemas, enfoques, métodos, etc. nacidos
y desarroilados para otras épocas.

Es aquf donde nace nuestra preocupacién, por cuanto observamos, en opinioncs y
andlisis relacionados con el Sector Piblico, notoria prepondérancia de esquemas de
razoramientos y mélodos de trabajo, que pretenden alterar la realidad para adecuarla a
determinados modelos. Manifestacién de esta deficiencia se observa en el tratamiento de 1a
problemadtica de ]a Administracién Financiera Gubemnamental en general, y del Presupuesio
en particular, en donde todavia s¢ prescinde generalmente de los importanies aportes al
conocimiento que provienen de la interaccion entre la ciencias de la administracién, el
comportamiento humano, la teoria de la informacidn y la teocia de los sisiemas.

‘ Los tiempos que nos tocan vivir requieren de estudiosos y operadores del sector
gubemamental con gran aptitud de adaptacidn, capaces de aprender constantemente de la
experiencia y corregirse, solventes para disefiar modelos de razonamiento para la conduccitn
del sector acordes con la &poca, probarlos y ajustarlos, preparados intelectualmente para
manejarse con enfoques estratégicos y no rutinarios. Vivimos el rompimiento brusco v no
paulatino de una tradicidn; esto ¢s siempre conflictivo y ¢xigente. Ojald, por ¢l sector
gubernamental de nuesira preocupacion, demostremos que somos merecedores de haber sido
protagonistas.

Unareferencia particular merece hacerse con relacién ala ASIP. Esta institucion, de
la cual esta publicacién es una de sus formas de expresién, debe contribuir con su esfuerzo
enia linea de las anteriores reflexiones: apoyar en la adaptacidn de sus miembraos, personales
cinstitucionales, a un mundo en vertiginose cambio. Para ello es necesario revivir los antiguos
ideales de perfeccionamiento de las administraciones piblicas, con la participacién activa y
comprometida de todos sus socios.






AGILIZACION DEL
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Trataremos de hacer un primer ensayo del tema a efectos que sirva de base para
posteriores discusiones o ampliaciones del mismo, ya que consideramos que su tralamiento
¢€s sumamente necesario, pues la agilizacién de los Procesos Presupuestarios en la mayoria
de nuestros pafses ¢s un tema de permanente actualidad.

En primer término tralaremos de puntoalizar 1o que consideramos puede entenderse
como Proceso Presupuestario. analizando sus etapas, que habrernos de mencionar, dejando
expresa constancia que su enumeracidn no es taxativa y que no pretendemos abarcar la
totalidad de ellas. Nos detendremos a considerar algunas, a fin de analizar su desarrollo y
tratar de bosquejar los cambios que serian necesario o conveniente introducir con el fin de
agilizar y simplificar dicho proceso,

- Entendemos que agilizar los Procesos Prespuestarios resulta imprescindible en estos
momentos, que en la mayorfa de nuestros pafses se estd viviendo una época caracterizada
por “cambios veloces, arritmicos y profundos”(1), por lo que es preciso enfatizar que frente
aeste contexto, es necesario que el proceso Presupuestario se “articule en una gestién de tipo
estratégico, capaz de conferirle una flexibilidad y capacidad adapiativa congruente con una
situacidn exdgena incierta, inestable y con cambios veloces y profundes™(2). Por tanto es
necesario transformar nuestros Procesos Presupuestarios, haciéndolos lo mds 4giles y
flexibles posibles. '

“Tal como expresdramos, enumeraremos algunas de las etapas que, a nuestro juicio,
- conforman el Proceso Presupuestario y que a pesar de no concer la legislacidn sobre la
materia de todos los pafses de la regidn, seguramente no distard mucho de algunos de los
Procesos de este tipo que se desarrollan en cada uno de ¢llos, Asf mencionaremos:

a} Normas para la confeccién de los anteproyectos de presupuesto, en base a las

necesidades de cada Jurisdiccidn u Organismo.

b) Preparaci6n y elevacién de los anteproyectos por los distintos usuarios,

¢) Compatibilizacién en la Oficina Central de Presupuesto o equivalentes, de Ios
anteproyectos presentados,

d) Discusidn a nivel polftico y decisién acerca de los ochnvos prioritarios, cuando de
1a compatibilizacidn previa, surgeh gastos, que como generalmente ocurre, superan
holgadamente a los recursos disponibles.

) Elaboraci6n del proyecto de Ley y su elevacién a la Legislatura para su anilisis,
consideracién y aprobacién.

f) Discusidn parlamentaria del proyecto, tratamiento en comisiones, pedidos de infor-
mes, eic. y su sancidn en forma de ley.

g) Decreto de distribucién u orden de disposicidn de los créditos legales a favor de los
ordenadores secundarios de los gastos.

h) Ejecucita del presupuesto aprobado.

iy Modificaciones presupuestarias durante la vigencia del mismo.

J) Registracion contable de las operaciones relativas a la ejecucidn,

k) Suministro de informaciones acerca de la marcha de 1a ejecuci6n vigente, necesarias
para efectuar modificaciones en el documento original.

1) Informaciones necesarias para la elaboraci6n de los anteproyectos y proyecto de Ley
de Presupuesto para el ejercicio siguniente.
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m) Elaboracidn de la Cuenta &2 Inversidn ¢ Cuenta General del Ejercicio.

n) Controles a ser ejercidos por los representantes del pueblo (a través de la cuenta
mencionada en m) y por los drganos especificos de control, tanto interno como
exiermo.

Comon podemos apreciar, esta epumeracidn de etapas gue como deciamos anteriormente,
no es taxativa, nos da rdpidamente una idea de lo complejo que es este Proceso, complicade
ain mds por la existencia de distintos sistemas o reglas de apropiacion de gastos y recursos
a on determinado ejercicio presupuestario. Asi encontramos ¢l sistema de caja, el de
competencia puro o juridico y €l sistema de competencia restringido o mixto (combinacién
de los dos anteriores). El sistema de caja, considera o elige como hecho detenminante para
la apropiacion a un ejercicio, los ingresos de fondos en materia de recursos y los egresas
reales de fondos para los gastos. El sistema de competencia puro, denominado ambién
sistemna italiano, cornputa a un ejercicio determinado los recursos devengados, hayan sido
ingresados realmente 0 no y con respecto a los gastos, aquellos que fueron comprometidos
a lo largo del ejercicio, hayan sido cumplidos o no. Por iltimo el sistema mixto o de
competencia restringida, es una combinacién de ambos, generalmente utilizando el sistema
de apropiaci6n de caja para los recursos y de competencia pura para Jos gastos.

El problema se agrava segiin sea ¢l sistema que se utilice para la apropiacion, ya que si
s¢ aplica el de competencia pura, serd necesario levar a partir de la finalizacién del ejercicio
todo lo referente a la constitucién y posterior evolucitn de los residuos activos (regursos
devengados y no ingresados) y de 1os residuos pasivos {(compromisos pendientes de
concrecidn al cierre del ejercicio). Si se utiliza ¢l sistema de competencia restringido serd
necesario llevar s6lo los mencionados en dltimo término.

Trataremos ahora de analizar algunas de las etapas del Proceso, con el fin de efectuar
ciertas proposiciones, tendientes a dotarlas de 1a agilizacién que nos hemos planteado.

a) Normas para la confeccién de los anteproyectos presupuestarios
Lag nosmas para la confeccidn de anteproyectos de presupuesto para el ejercicio siguiente
por cada una de las Jurisdicciones u Organismos deberdin ser dictadas y distribuidas por
el Organismo Central de Presupuesto, con la antelacién adecnada en relacién con Ia fecha
fijada para Ia presentacidn de los mismos.
El objeto de ello-consistird en que quienes tienen la responsabilidad de elaborarlos
cuenien ¢on ¢l Gempo necesario, siguiendo puntualmente esas normas fijadas.
Enendemos que no cumplimentar este requisito traerd aparejado que los anteproyectos
se realicen sin seguir dichas normas, lo que tomar4, a los mismos, incompatibles entré si,
oque se elevenfuera del término fijado para ello. Generalmente, laexperiencia indicague
10 que ocurTe es esta iiltimo, comenzando de esta manera a dilatarse el cronograma
originalmente preparado (en general bastante ajustado), y queno pueda elevarse dentro
de los términas legales previstos el Proyecto de Ley de Presnpuesto, para ser considerado
por el drgano volitivo de 1a Hacienda de! Estado.

b) Preparacifn y elevaciin de los snteproyeetos por Wos distintos nsuarios

Generalmente, y a pest de ser una tarca que se realiza cada afio, los distintos Organismos
no tienen las oficinas encargadas de esta tarea, preparsdas con log antecedentes,
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informaciones, dalos esadisticos, elc., necesarios para comenzar de manera indepen-
diente sus lareas, Estas oficinas, generalmente, y en virtud de Jos problemas coyunturales
que caracterizan la ejecucién del presupuesto, estdn mds preocupadas en eiaborar las
modificaciones a introducir al presupuesto vigente que en la formulacién del anteproyec-
10 para el ejercicio siguiente. Ademads, llegado este momento, como deciamos masarriba,
no cuentan con informaciones confiables, generalmente desactualizadas o incompletas
sobre la ejecucion del presupuesto vigente, para que sirva de base para las tareas a
cmprender.

Creemos llegado el momenio de separar, claramente, estas funciones en las oficinas
sectoriales, ocupando al personal encargado de la preparacién de los anteproyectos,
durante el ejercicio en obtener, compilar y analizar las informaciones necesarias, no
esperando que la confeccion del proyecto sea solicitada por la oficina central para iniciar
las tareas,

¢} Compatibilizacién en la Oficina Central de Presupnesto o equivalentes, de los
anteproyectos presentados
Esta tarea que, consideramos deberia ser relativamente sencula, se torna compleja en
rAz6n que no siempre se reciben, de las Jurisdicciones u Organismos, sus anteproyectos
preparados en base a las normas y en la mayoria de los casos deben reclamarse
reiteradamente, a partir del vencimiento del plazo fijado para su elevacién. Esto iltimo
es asf porque gencralmenie, los encargados de la elaboracion de los ameproyectos no
tienen el poder decisorio necesario, y deben, durante el transcurso o una vez terminada
su preparacion, requerir y lograr la opini6n o el acuerdo de quiencs sf detentan dicha
atribucidn, para poder elaborar definitivamente el anteproyecto. Qué distinto serfa si
cxistiesen en cada una de las jurisdicciones o dreas, planes concretos, claros, y completos
con prioridades marcadas, que sirvieran de orientacién para quienes estAn en la Oficina
de Presupuesto a cargo de la formulacién del anteproyecto. Ademdés consideramos que
este tipo de intercambio de opiniones pueden anticiparse sin ¢sperar que esté finalizado
¢l documento sectorial,

d) Discusion a nivel politico y discusién acerca de los objetivos prioritarios
Laexperiencia nos indica que esta parte del Proceso Presupuestario es imprescindible, en
razdn de no existir en la mayorfa de los paises de Ia regi6n, planes a mediano plazo, con
fijacidn de prioridades, aloscuales referir los documentos presupuestarios que serealicen
para un determinado ejercicio.

Dice al respecto Horacio Muscia en su articulo “El Presupuesto, sus Técnicas y
vinculacién con la Planificacién” (Revista ASAP N¥ 11) “...con lo que el cardcter operacio-
nal del Presupuesto Gubernamental y sus vincutos con la planificacion permanecen oculios
en buena parte”, “... Asimismo deberd existir continuidad en Ia planificacitn y representar
un 1odo integrado que permita plasmar en ¢l presupuesto los programasespecificos de accitn
inmediata...”, Su concreci6n sin duda alguna agiliza en gran medida el Proceso Presupues-
taric, en esta faz de preparacidn del documento presupuestario anual,

Otras de las causas que hacen necesario el cumplimiento includible de esta etapa, ¢s la
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generalizada realidad que se verifica de que los recursos calculados son siempre muy
inferiores a los valores de los créditos que las distintas Jurisdicciones solicitan.

La falta de planificacién y de sistemas programiticos que respondan a ella, a que nos
hemos referido, trae como consecuencia que la asignacion de recursos para la realizacién de
tareas sustantivas quede supeditado a las largas reuniones de gabinete que normalmente se
formalizan en esta etapa y donde cada uno de sus integrantes trata de apoyar y defender el
anieproyecto presentado. Es necesario ,que los paises gue no los poscan, realicen planes a
mediano plazo, alosque deban responder sus presupuestos, que ademds deben estar basados
en modemnas iécnicas, y que terminen con el tan nocivo sistema de presupuestos repetitivos
y/o incrementales.

Cabe aqui, quizi, una reflexion: la experiencia nos demuestra que, lamentablemente, ¢n
algunos casos el proyecto de Presupuesto termina siendo igual al anterior, incrementado o
-._decrementado en un porcentaje dado, en base a parémetros fijados para las distintas variables
econdmicas.

Cuando esto es asf, los pasos anteriores, se realizan al s6lo efecio del cumplimiento de
disposiciones vigentes o cronogramas fijados, y cuya aplicacin se torna pricticamente
nitla. No obstante que la eiminacidn de dichos pasos, wraerfa, a no dudarlo, una importante
agilizacién del Proceso Presupucstario, estamos totalmente en contra de ello, y pensamos
que deben realizarse todos los esfuerzos conducentes a tenminar con ¢l vicio de los
presupuesios repetitivos, que lo dnico que logran es seguir asignando, generalmente mal, los
cada diz més escasos recursos para satisfacer las cada vez mayores necesidades comunes a
la poblacion.

Bien vale el esfuerzo para lograr que puedan cumplirse cabalmente cada una de las etapas
hasta aquf mencionadas.

€) Elaboracién del proyecto de Ley y su elevacién a la Legislatura para su andlisis,
consideracién y aprobacitn

Entendemos que ¢l proyecto de Ley que se eleve a la Legislatura para su consideracion,
debe sex realizado con suma claridad y en forma sintética. Deberia explicitar los objetivos
a lograr por el Gobiemo en el perfodo en el cual habrd de ejecutarse y los medios
financieros que serdn necesarios para s realizacion. El documento que se presenta debe
responder, como minimo, a las preguntas ;qué se proyecta hacer?, ;cudndo se proyecta
hacer?, ;ddnde se hard?, ;como se hard?, ;con qué se hard? y jquiénes Jo harén?

No debemos ol vidar gue no todos los legisladores son especialistas en temas presupues-
tarios, y que son muchos los problemas sobre los que deben legislar, por lo que la Ley
fundamental que anvalmente deben dictar, debe resultar de rdpido y facil entendimiento
y demostrar con claridad el complimiento de las politicas trazadas, o en sudefecto, cudles
son las que el Ejecutivo precisa llevar adelante durante el ejercicio.

Asimismo emendemos que la desagregacion de ese documento sintético, para su
utilizaci6n por profesionales o técnicos de la materia en cada Jurisdiccién u Organismo,
debe ser un documento analftico que contenga todo 10 necssario para una correcta
gjecucitn y un posterior eficients control, De realizarse de esta manera, confiamos que
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habrd de agilizarse ¢l procedimiento necesario para su discusion y sancicn,
f) Discusién parlamentaria del proyecto y su sancion en forma de Ley

Laelevacidn del proyecto fuera de ¥rmino, por muchas razones, algnnas de 1as cuales se
consideraron anteriormente, determinan que el presupuesto de un ejercicio se sancione
tandiamente y, en algunas casos, cuando s6lo faltan dias para que finalice el ejercicio para
¢l que debfa regir. Podriamos decir que se da la paradoja de tener casi un “post-puesto™,
Dada la recurrencia de hechos como el mencionado, en alguna oportunidad hemos
sugerido que a efectos de poner al dia, de acuerdo a los cronogramas que se trazan, el
Proceso, gue en algunas oportunidades llava pricticamente un afio de atraso, que para va
ejercicio se haga directamente la Cuenta de Inversién y por Ley se autorice “por inavnica
vez”, que €sta haga también las veces de Ley de Presupuesto.
Esto, légicamente, si es que Inego se encarrila el tratamiento y sancidn de acuerdo a Jas
disposiciones legales.
(Cudles son algunas de las razones que provocan inconvenienies en esia etapa?
Creemnos que entre otras, puede mencionarse lo puntnalizado en el acéipite anterior, es
decir 1a falta de claridad en el Proyecto de Ley que se eleva para su discusién y sancidn
. ¥, que no 10dos fos que deben considerarlo son técnicos en la materia. Todo esto trae
aparejadas reuniones con los ministros y secretarios que tuvieron a su cargo la elabora-
cibn, analizando innumerables planillas, con muchos niimeros, perodonde 5¢ Bpreciaen
qué va a gastar el Estado, pero no qué es lo que piensa hacer.
Consideramos necesario que todos los ciudadanos de nuestros pafses alcancen a com-
prender la imporiancia de este documento. El Seminario Interamericano e Ibérico de
~ Presupuesto Pxiblico, realizado en Buenos Aires en 1986, recomend6 que se instrayera
desde 1a escucla secundaria acerca de la impontancia del Presupuesto, como mandato de
los representantes del pueblo al Ejecutivo y de 1a Cuenta de Inversion, por la cual dichos
representantes han de juzgar ¢l cumplimiento de su mandato, penisando ademds que, en
vltima instancia, el pueblo con su voto ha de ser el que apruebe o no este tipo de gestién.
En &l Seminario mencionado se recotmnendd también que seria conveniente que existieran
¢n las Legislaturas, una comision de profesionales especializados en el tema presupues-
lario, lo que redundarfa a no dudarlo en un gran apoyo a la totalidad de los legisladores.
En la mayoria de los Poderes Legislativos exisien comisiones de presupuesto, gue
cumplen con esta funcién, emendiendo que cuanto més tecnificadas estdn las mismas,
mis s¢ agilizard el Proceso Presupuestario.
Quizés apartdndonos un poco del tema, entendemos serfa conveniente mencionar aqud,
que no séloen algunos de nuestros paises no se puso en prictica la recomendacion acerca
de la capacitacién desde el nivel indicado, sino que se estd dejando de preparar
profesionales en esta materia. Nuestras Universidades, algunas de ellas pagadas con
fondos piiblicos, preparan ¢n sus facultades o escuelas de Ciencias Econdmicas, profe-
sionales para 1a hacienda privada, no ddndoles, en muchos casos, adecuados conocimien-
tos acerca de la Organizacitn, Gestidn y Control de la Hacienda Piiblica. En algunas
universidades argentinas, fas materias relativag a estos temas han dejado de formar parte
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de la curricula de las carreras de Contador Piiblico o Licenciado en Administracién, para
pasar a ser optativas, o alternativas con materias como Sistemas Computarizados.
Preparar hacendalistas pigblicos, redundard seguramente en una mayor profesionaliza-
cién de odos aquellos que intervienen en el Proceso Presupuestario, incidiendo directa-
mente, en la agilizacién del mismo.

Se impone crear conciencia en 10dos los niveles, de la importancia de contar en término
con laLey de Presupuesio que ha de regir un ejercicio, cumpliendo el tradicional principio
de la precedencia, que dice que dicha Ley “...se de ¢n tiempo oportuno, esto s, antes de
iniciarse el ejercicio del presupuesto” (3). Elcumplimiento de este principio es “...adem4s
de una facultad, un acto obligatorio para el Poder Legislativo, pues no puede desenten-
derse de la sancién de la Ley periddica de presupuesto...” (4). Ademds consideramos
necesario el rdpido andlisis y aprobacién o rechazo de la documentacién por la que el
Ejecutivo rinde cuentas de la ejecucién del mandato presupuestario recibido.

¢) Decreto de distribucién u orden de disposicion a favor de los ordenadores secunda-
rios del gasto

Este documento que se sanciona por parte del Ejecutivo, inmedialamente después de
convertido en Ley ¢l proyecto de Presupuesto y por el que se pone a disposicidn, de las
distintas Jurisdicciones u Organismos, los crédilos de Ley, estimamos que no debe
exceder el limite razonable con respecto 2 su desagregacién, para evitar que el agotamien-
1o de algunas de las asignaciones, genere la necesidad de comenzar con el largo proceso
de las modificaciones. Como minimo debe ser realizado respetando las clasificaciones
presupuestarias de las Ley, a efectos de poder materializar 10s resultados esperadosi al
momento de la sancién de ella.

h) Ejecucién del presupuesto aprobado

Durani¢ la mistna se producen nurmerosas demoras, ¢n muchos casos consecuencia de la
excesiva reglamentacién vigente y, en muchos otros, por la falta de conocimiento, por
parte de 1os organismos sustantivos, de los créditos que tienen asignados, derivando todo
al Departamento Administrativo, que estd sumamente presionado por las disposiciones
legales que debe cumplir.

En la ejecucidn debe primar su programacion, que debe serrealizada por los mencionados
organismos sustantivos, Generalmente ¢l derivar todo hacia el drea administrativa, trae
como consecuencia que sus integrantes sean tildados, muchas veces, como obstruccio-
nistas, o lo que es lo mismo, como quienes ponen piedras en el camino de la ejecucion.
Es imprescindible que todos los administradores presupuestarios conozcan ias normas
bésicas que rigen el manejo de fondos piiblicos, a pasar que en la mayoria de nuestros
pafses, serfa necesario modemizarlas y flexibilizarlas,

Se partirfa de un supuesto er16neo, cual es pensar que no puede dejarse mas tibertad a los
administradores piblicos, porque podrian realizar acciones intencionales, que perjudi-
guen a la Hacienda Piblica. Creemos que esa desconfianza, es una premisa totalmente
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equivocada, y que se malerializa con la excesiva polarizacidn de los créditos asignados,
con las rigidas reglamentaciones referentes acontrataciones, con o que ocurre en muchos
pafses, en materia de control previo de los actos administrativos, etc. Tratemos que
quienes tienen la funcifn de controlar limiten su accionar, evilando que se transformen
en coadministradores, como se ve con cierla frecuencia y dejemos que los administrado-
res actien con mayor libertad y sancionemos severamente a aquellos que, deliberadamen-
te, cometan deslices que afecten a Ia Hacienda del Estado. :

Otra situacién que perjudica 1a buena marcha de 1a ejecucion, son las contradicciones que
muchas veces ocurrcn una vez asignados los créditos a los distintos administradores,
cuando se dictan normas que prohiben gastos de uno u otro tipo, para los que se cuenta
con asignacién presupuestaria. Deberdn tenerse mas claros los pardmetros utilizados para
1a asignacién de créditos, ya que medidas de este tipo entorpecen el Proceso en las
secuencias de su tramile, crean confusion para la toma de decisiones en la ejecucién del -
Presupuesto, ademas del descreimiento en las normas y sus aotores.

Es necesario eliminar Las trabas a las que ya hemos hecho mencidn, para lograr ta ansiada
agilizacién del Proceso Presupuesiario, ya que dichas trabas traen como consecuencia el
incremento de pasos, tiempos y procedimientos para la ejecucidn, sin que mejore la
eficacia ni 1a eficiencia del sistema administrativo. Se impone modificar Jos manuales de
procedimiento y Ias normas de control legal vigentes, adaptando los procedimientos al
estado actual de los avances tecnolégicos producidos.

iy Modificaciones presupuestarias durante la vigencia del mismo

Consideramos que en muchos de los pafses de 1a regién y en virtud de 1a persistencia de
los procesos inflacionarios, son muy numerosas 1as modificaciones que deben introdu-
- cirse en los presupuestos en vigencia, Ademas de 10 expuesto y también por la demora
. en la sancién de los documentos mencionados, hay muchas modificaciones que se
tramitan,
En algunas oportunidades, las modificaciones presupuestarias, deben realizarse siguien-
do procesos muy similares a los de la sancidn de los presupuestos originales, causando
muchas demaras en la ejecucién, ya que “¢l iempo que deberia dedicarse a la ejecucién
del presupuesto tiene shora que destinarse a modificar el presupuesto aprobado.,..” (5).

1) Registracién contable de las operaciones relativas a la ejecucién

Entendemos que l1a agilizacion de esta parte del Proceso, modemizdndolo, es de vital
importancia, ya que creemos es uno de los ¢jes, de la ejecucion. En la mayorfa de los
paises, se han impulsado reformas de distinto tipo en los documentos presupuestarios,
modificando algunas veces, sustancialmente el sistema en aplicacidn, sin considerar, con
Ia misma intensidad al menos, la modificacién de esta parie del Proceso.

Muchas veces se modifican estructuras, contenidos, formas, clasificaciones, ewc. de
nuestros presupuestos, y continuamos registrando las oparaciones como si nada hubiese
ocurrido, por Jo gue las informaciones emergentes de esas registraciones son casi
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incomparables con lo presupuestade, lo que dificulta y prolonga 1a posterior tarea del
control. ;Porqué decimos que se alargan los tiempos? Porque €5 necesario requerir
informaciones adicionales para poder obtener datos comparables. El crecimiento de 1a
actividad piblica hace cada dia m4s necesario que los registros contables provean
mayores informaciones, que sean oportunas (acelerando, modemizando y computarizan-
do el sistema), homogéneas (para lo cun! es necesario dictar normas precisas para que
odos Int organismos apliquen los conceptos en forma similar) y confiables para una
correcta *oma de decisicnes. Con respecto al tema oportunidad, compartimos plenamente
1o afirmado por James Wesberry cuandc dice .. lamentablemente los sistemas contables
de muchas entidades piblicas y de muchos pafses, no se mantienen al dia” (6).
Creemos que es necesario que 1a Contabilidad no se circunscriba simplemente a la
tenedurfa de libros y a que sus registros respondan casi exclusivamente a Jos requerimien-
108 de control y estar dirigidos a la obtencidn, a la clausura del gjercicio, de los datos
necesarios para 1a confeccitn de ta Cuenta de Inversion,

Entendemos que “la contabilidad gubernamental comprende las actividades de procesa-
miento, regisiro, clasificacidn, resumen, evaluacién, informe e interpretacion de los
resultados de las operaciones y transacciones de los organismos guberamentales” (7).
“Hoy en dia, el objetivo de producir informacién operativa para la toma oportuna de
decisiones informadas, dentro y fuera del gobierno, se considera el fin mis importante de
ia contabilidad...” (8). _

Por ello consideramos de suma importancia corregir el sistema contable en aquellos
paises en que no se ha realizado adn, diseflando un sistema modemo y 4gil, que ha de
redundar, necesariamente, en la agilizacién del Proceso. Pama ello consideramos impres-
cindible !a profesionalizacién de este tipo de tareas, y 1a plena toma de conciencia que el
proceso Presupuestario excede los limites de 1a mera preparacion, discusion y sancién del
Presupuesto, para abarcar su ejecucion, registracién, informacién y control.

Para terminar este tema, sobre el que quedarfa mucho por decir, vamos a mencionar otra
vez més a James Wesberry, cuando dice: “Es mucho més econdmico, eficaz y eficiente
diseflar un solo sistema contable y mantenerio en funcionamiento de la mano de una
direccién profesional y compeiente que vivir, por un lado, en un caos de datos inconfia-
bles, inoporunos o inservibles y, por otro, con grandes lagunas de datos (9).

k) Suministro de informaciones acerca de la marcha de la efecucién

El tema a que se refiere este acépite, estd sumamente relacionado con el del anterior, y
podemos reafirmar que sélo se logrardn informaciones Wtiles, a partir de registros
contables 4giles, modernos y confiables. Si asf no sucede, no pueden utilizarse las
informaciones que se obtengan para realimentar y modificar el presupuesto vigente en un
ejercicio,

1) Informacionesnecesarias para la elaboracion del anteproyecto presupuestario para
¢l ano siguiente

Quizd sobre este tema podriamos también referimos a lo dicho en fos dos acépites
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anteriores, pero entendemos necesario, a pesar de Ia reiteracion, resumir algunos de los
conceplos anteriores. Para que esta informacién sca 1itil, es necesario que haya personal
dedicado al acopio de la misma (acap. b) y que sea confiable, apta y oportuna (acap. j}.
Toda la informaci6n as{ obtenida debe analizarse a medida que es recibida y no esperar
para ello, recibir las directivas para confcccaén de los anleproyectos para comenzar CoR
csa larea.

m)Elaboracion de la Cuenta de 1nversion

Este documento quc entendemos es el elemento bésico para el ejercicio del control
parlamentario ulterior, versa “sobre el cumplimiento de lo fijado en l1a Ley de presupuesto
y en las Jeyes autorizativos de gastos...” (10), por supuesto en el cumplimiento de lo fijado
enlal.eytantoen el cdlcuto de los recursos comoen la ejecucion de los créditos asignados.
Entendemos que con Ja emisién de la Cuenta, comienza la etapa del control ulterior. Es
nada mds y nada menos que la rendicién de cuentas que el Poder Ejecutivo hace al
Legislativo, del mandato que por medio del Presupuestorecibi6, o al menos debid recibir,
al inicio del gjercicio. Evidentemente este documento debe confeccionarse siguiendo los
lineamientos de aquél, por lo que todos los comentarios acerca de la escasa claridad
presupuestaria, lienen cabida perfectamente parala Cuenta. El procedimiento varfa segin
sea lalegislacién; en muchos pafses se solicitaa las distintas Jurisdiccionesu Organismos
que realicen la Cuenta de Inversion de su sector, para elevar el Organismo Centralizador
de registro de las operaciones econdmico-financiero-patrimoniales de la Hacienda del
Estado, para luego compatibilizarla y realizar la Cuenta de InversiSn universal, para
elevarla a la Legislatura,

La Cuenta de Inversidn debe ser la resultante automdtica de los registros, con 1o que
lamblén si estos son adecuados se tiende a 1a agilizacidn del proceso Presupuestario.

n) Controles a ser ejercidos por los representantes del pueblo y -por los érganos
especificos de control

La lectura de las disposiciones nos indica que muchas legislaciones fijan controles de
diferente tipos. Algunas de ellas asignan a distintos organismos funciones, por ejemplo
de control intemo y extemo, que pueden ser previos, concomitantes ¢ posteriores,
periddicos o aperiddicos, totales o selectivos, preanunciados o sorpresivos, eic. En ese
caso, suele suceder que muchas de las actividades del Sector Paiblico se controlen des
veces enlamisma forma y sobre los mismos elementos de juicio y otras queden huérfanas
de todo control.

Tal como puede deducirse de todo lo que hemos mencionado en 1os puntos anteriores,
entendemos imprescindible el control, pero su realizacién no debe interferir ¢l normal
funcionamiento de la Hacienda Piblica,

Los representantes del pueblo, por su calidad de tales, tienen la mayor responsabilidad en
este tema, y deben ejercer el control previo, mediante 1a sancién de 1a Ley de Presupuesto
que, generalmente realizada por el Ejecutivo, y que pueden modificar. El control
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concomitante lo deben realizar durante 1a ejecacion, pidiendo informes y flamando a su
$eno a ministros, secretarios y funcionarios para aclarar las sitaciones que s¢ puedan
presentar y estimen que distorsionan su mandato. El control posterior es realizado,
fundamentalmente, a través de la Cuenta de Inversidn, 1o que muchas veces, y segiin sea
la legislacién vigente no es considerada suficientemente por lo yaindicado, respectoasu
pocaclaridad. Deberiamos orientamnos hacia el Sistema que permite a laLegislatura darle
al Ejecutivo, una serie de metasa cemplir con su costo, y recibira la clausura del ejercicio,
una rendicién de cuentas, de 1as metas cumplidas o grado alcanzado en su cumplimiento

y el cosio real incurrido.

A manerade resumen muy siniético mencionaremos losaspecios salientes que se orientan

a 1a agilizacién del Proceso Presupuestario: )

—Normas para la confeccidn de los anteproyectos claras y en térming.

— Mayer poder decisorio en las oficinas sectoriales de presupuesto, en base aplanes y
tarea constante en las mismas de recopilacién y evaluacién de informaciones.

-—Fijacidn de prioridades antes de la elaboracién de los documentos sectoriales.

— Elaboracién de un proyecto de ley sintético, claro y oportuno para su discusién y
sancién, en término por 1a Legislatura,

—Normas flexibles, claras y sencillas que regulen la ejecucion presupuestaria, como asi
también sus modificaciones.

—Conocimiento por parte de los organismos sustantivos y sus administradores de les
asignaciones presupuestarias y de las normas bésicas que hacen al manejo de fondos
pliblicos.

— Sisi2ma contable modemo y 4gil al que se incorporardn todos los adelantos iscnold-
gicos referentes a Ia materia.

— Sistema de informacidn, a partir de los registros contables, 4gil, confiable, homogéneo
y Opostuno, tanto para la toma de decisiones como para su publicacion,

——Emisidn automatica de la Cuenta de Inversién, a paniir de los registros contables.

—Normas que limiten el tiempo asignado a la Legislamra para aprobar o desechar la
Cuenta de Inversién,

— Eliminacién de controles previas par los organismes de contro! externo.

- Eliminacién de controles que paralicen actos que hagan a la ejecucidn presupuestaria,
por motivos exclusivamente formales,
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I - Las variadas dimensiones del sector piblice

El sector publico desarrolla su actividad econdmica a través de las finanzas piblicas.

En la medida que convive con la economia de mercado para componer el sistema
econdmico global de un pafs establece una asdciacién intersectorial que requiere ciertos
condicionamientos mutuos para su normal desenvol vimiento,

Asi, no es posible concebir la economia de mercado sin la existencia de un contexto en
et cual las sociedades no dx'spongandedefensa exlerna, seguridad interior y una administra-
cidn de justicia,

En la acwalidad, es poce imaginable pensar en un Estado que RO provea Servicios
minimos sanitarios y educacionales y nocuente con bienes de inversién de tipo bidsico como
ser caminos, vias de acceso, pavimenios, puertos, obras sanitarias, etc.

Laintervencién de} Estado procura a la economia privada un doble beneficio; constituye
una condicién necesaria parael desenvolvimiento de laeconomia de mercadoen lo que hace
a un nivel basico de relacionamiento de unidades econémicas y puede aportar economias
externas derivadas de la oferta de bienes piblicos que por su cardcter indivisible permite
apropiarse por panie de las organizaciones privadas de beneficios mayores de los que
obtendrian en caso de ser provistos por el propio sector privado.

Pero esta intervencion tiene un limite: la presién fiscal ejercida a ravés del poder de
imperio estatal no puede ir mds alld de lo que ¢l cdlculo econdmico permile, y por
consiguiente los agentes privados no admitirdn que sus COstos se vean incrementados por
encima de 1o que su equilibrio de mercado les posibilila.

Se convierte al Estado en un agente econémico singular en la perspectiva macroecons-
mica y el papel que se le atribuye es considerable.

El volumen de operaciones gue comportan los ingresos y gastos miblicos suponen la
movilizacién financiera y econdmica de altos porcentajes del producto bruto,

Por tanto, cuando se afirma que la caraclerizacion de una economfa s¢ expresa en sector
piblico, empresas y economias familiares, resulta indispensable condicionar inmediata-
mente esta asercion afiadienda que el comportamiento de estos intérpretes de la actividad
econdmica, deben explicarse desde conceptos y perspectivas muy diferentes.

Empresas y familias constituyen las unidades de decision econmica cuya conducta
intentan explicar y predecir los principios de la teoria econdémica apoyandose en unas
hip6tesis de comporiamiento que no pueden extenderse al sector piiblica que dispone de una
fuente de decisiones para administrar los recursos escasos como ¢s fa coaccion de la que
carecen los restantes sectores.

Por medio de la misma se puede dirigir o regular mediante el imperativo de la ley, la
actuacién de parte o de todas las unidades de decisién econdmica que le parezcan
convenientes al Estado.

Adicionalmente puede exigir por la misma via coactiva a ravés de la imposicidn, parte
del patrimonio, de 1a renta, del producto o del gasto nacional.

Este formidable poder de la coaccién otorga al sector piiblico su auténtica personahdad
facilitdndole la realizacién de tareas inaccesibles al sector privado.

Laexigencia que se le hace a la economia piiblica a partir de ese protagonismo se trasunta
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en una serie de objetivos de amplisima cobertura.

Asi por ejemplo, se le requieren los siguientes fines: ,

- Estabilidad de la actividad econémica definida por la obtencion del pleno empleo o

elevada ocupaci6n, y un nivel general de precios estables.

. Distribucién equitativa de 1a renta pacional.

- Utilizacidn eficaz de los recursos globales.

- Una situacién de la balanza de pagos satisfactoria.

- Tasa de desarrollo econdmico conveniente.

De la evolucion académica y experimental Jos gobiernos disponen de una gama de
instrumentos de cuyo eficaz empleo son responsables y debieran ser suficientes para el
cumplimiento de esos fines y que son:

- La politica fiscal.

- La politica monetaria.

- La iniervencion directa a través de regulaciones.

- La actividad empresarial propia del gobierno.

Objetivos e instrumentos deben ser manejados por organizaciones que generan reglas de
comportamiento propias a través de estructuras burocriticas que interpretaran especifica-
menie ante cada situacion ¢l grado de obtencidn de los fines y 1a aplicacién adecuada de los
medios puestos a su disposicién.

Sc genera un 4mbito de superposicién entre las diversas clases de instrumentacién
necesaria y las distintas fases que la componen.

A nivel de los instrumentos econémicos serd imprescindible lograr compatibilizar la
accidn estatal en Jo que se refiere al manejo presupuestal, 1a oferta y demanda monetaria y
su ajuste al sistema real de la economfa y las posibles opciones de regulacion en el sistema
global, sin dejar de lado la determinacidn tarifaria de las empresas piblicas que reflejen
apropiadamente su gestion eviando cualquier forma de transferencia no prevista a través de
los precios.

En el drea de las organizaciones piblicas deberdn encararse formas de gestién que
permitan optimizar la utilizaci6n de recursos y por ende incursionardn en temas referidos al
desempefto de susrecursos humanos, la organizacion y disposicién de su dotacién financiera
y material buscando coordinar estos esfuerzos con la adaptacion requerida a los fines
econdmicos programados.

La actividad financiera piiblica no podrd dejar de lado el hecho de que para satisfacer las
necesidades colectivas, debe hacerlo a través de 1a mediacién de organizaciones con
funciones ejercidas por grupos humanos, que han recibido orientaciones de instituciones
representativas en las cuales se expresan las fuerzas politicas existentes en una fase del
desarrollo socio econémico particalar de una comunidad.

2. La nueva percepcibn del sector pablico
Durante la década de ios afios 50 y 60 se mvo una visién optimista en lo referente a los

logros que se podian obtener de 1a politica fiscal.
Por medio del desarrollo de ciertos instrumentos de analisis como ser los sistemas de
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planificaci6n y programacién presupuestaria y el analisis del costo beneficio social se crey6
poder realizar objetivamente la asignacién de los recursos sin somelerse a los vaivenes de
1as demandas del sistema politico.

A nivel de los paises en vias de desarrollo se prioriz6 la intervencién gubemamental
como mecanismo potenciador del desarrollo econdmico; destacfindose las variadas decisio-
nes de asignacidn tendicntes a promover el ahorre y 1a inversién piiblica como forma de
‘obtener mayores tasas de crecimiento.

Los gobicmas, basdndose en la 1eorfa keynesiana crefan poder estabilizar Ia economia
medianie Ia utilizacidn de impuestos y gastos, y extendian su creencia de éxito al plano de
1a redistribucion de los ingresos, cobrando auge la imposicion a la renta progresiva y los
programas de bienestar social.

Yaen los aflos 70 comenzo a descreerse sobre 1a capacidad gubemamenial de utilizar el
presupuesto como promotor de 1as finalidades proclamadas.

La aparicién de los fenémenos recesivo e inflacionario y la complejidad del universo
econdémico fueron mellando los entusiasmos sobre la validez del instrumento fiscal.

Lo que habia tenido cierto grado de éxitoen los 60 se revelaba poco idéneo para enfremar
1a llamada estanflacitn. .

Comiengza a replantearse a nivel macroecondmico una serie de temas que admiten
enfoques diversos y cuya validez se deberd probar en los préximos afios. Nuevas situaciones
exigen nuevas percepciones.

Actualmente, es moneda comiin la existencia de desequilibrios fiscales extendidos.

Anieriormente, la aparicidn de déficits fiscales s¢ ligaba inmediatamente al fenémeno
recesivo, la multiplicidad de causas que hoy en dia los originan no permite establecer
relaciones autométicas. '

Entre las causas mencionadas para su gestacién, cobra ciero relieve el tema de las
carencias administrativas en materia del control de los gastos. El supuesto bastante
exienrdido que suele observar al sector piiblico como un enie monolitico al cual se le puede
aplicar un control centralizado, no pasa de ser una figura retérica. .

En general, los distintos organismaos tiencn un cierto rango de independencia que hace
poco posible el disefio de politicas racionalizadoras del gasto.

El financiamiento de los desequilibrios generalmente absorbe recursos del sector
privado o compite con ¢l mismo, presionando Ia tasa de interés y por consiguiente el costo
de oportunidad de los otros recursos, causando serias pertwrbaciones a las economias.

3. La necesidad de metodologias globalizadoras

Elplanteo de distintos objetivos y la disposicion de variado niimero de instrumentos para
cumplir los cometidos estatales, conlleva el riesgo de 1a dispersion conceptual y operativa,

En e¢se entendido los expertos que ejercen las diversas disciplinas que componen la
economia piblica han tratado de establecer sistemas integradores que permitan captar el
fenémeno piblico a partir de sus diversas facetas.

Un ejemplo sumamente valioso es la metodoiogia de la “Adminijstracién Financiera
Integrada” disefiada por CICM de OEA.
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El planteo basico hecho por sus antores es el siguiente:

“Concretamente, los planteos que dan origen a la necesidad de tener un disefio
desarrollade tedrico y aplicacién operativa en Administracién Financiera Integrada, se
refieren basicamente a los signientes aspectos de cualquier actividad objeto de la adminis-
tracion.

a) en términos econdmicos, a la necesidad de lograr coherencia entre la asignacién de
recursos reales y la asignacion de fondos, que implica compatibilizar el andhsis
productivo con ¢l andlisis financiero tanto en-el corto como en ¢l argo plazo; en seatido
micro (para un Organismo) como macro {para la comunidad como un todo);

b) en términos econémico-administrativos, existe la necesidad de lograr coherencia l6gica
¢ integraci6n operativa;

i) entre los gastos corrientes y de inversién de una entidad, 108 cuales deben analizarse
dentro de una concepeidén dindmica, porque los mismos son sustantivos entre sf en
el corto plazo pero son complementarios en el largo plazo: Esto exige por ejemplo,
un anglisis iniegrador entre los presupuestos y el plan de inversidn;

ii) entre 1a forma de decidir, de ejecutar y de controlar una actividad. Esto requiere un
andlisis integrador de las etapas del proceso administrativo que permita mejorar la
efectividad de las acciones, segyin el 1ipo de administracién que se adopte (funcional
0 por objetivos).

jii) entre los érganos creados en las entidades para desarrollar sus actmdades y las-
relaciones de produccion en la empresa,

iv)enire el personal y la organizacién, para que cada uvno se ubique en aquellos Srganos
que tienen funciones més acordes con su preparacion y aspiractones. Esto exige
integrar comportamiento individual (conocimientos, aptitudes e interés individual)
con funciones organizativas, para lograr una efectiva integracién entre ¢! enfoque
productivo y financiero, entre directivos y técnicos, entre generalisias y especialistas,
entre quienes deciden y operadores, entre técnicos de diferente . especialidad,

¢) en minos institucionales, se tiene 1a necesidad de lograr una integracién entre el
organismo y el &mbito dentro del cual adquiere significacién, porque los efectos de su
accionar repercuten directa o indirectamente en ¢l medio en ¢l cual se desenvuelven.
Esto exige integrar socialmente el organismo con el todo social, que implica determinar
¢! grado de aceptacion institucional de Ia parte por el resto de la comunidad {de 1aentidad
por los demds).

~ La exposici6n de esta metodologia alumbra no solamente la direccién de un nuevo
enfoque cognitivo, sino que deja marcada algunos de los elementos que requieren una
reelaboracidn en su contenido.

Asi, por ¢jemplo, se enfatiza en la necesidad de complementar los instrumentos
macroeconémicos con aquellos owos capaces de dar cuenta de las microrrealidades
institucionales que permitan interaccionar los distintos niveles operativos.

Se visualiza un sistema de gerencia por operaciones que pueda dar vida a las técnicas
presupuestales de mayor difusién,

Existe una apertura hacia los sistemas de toma de decisiones que permiten encarar la
incertidumbre y abren el camino a una estructura modular de desempefio que se incline a
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tratar situaciones y probiemas, evaluando y revisando en forma permanente las distintas
fases del accionar cstatal.

4. Nuevas tecnologias nuevos enfoques

Nuestra época se caracleriza por disponer de un motor del crecimiento que ¢s ¢l avance
cientifico tecnolégico, que ha cambiado el paradigma productivo.

Elrol que desempefia la ciencia y iecnologia en el mundo moderno tiene en el dmbito de
las ideas, un reconocimiento crecienie.

La alta tecnologia es aguella que cuenta con un alto contenido de informacion. Su
generacitn lleva a un cambio en el equilibrio cualitativo y cuantiativo de los recursos
materiales y no materiales requeridos para soslener un proceso de desarrollo aukSnomo.

Comienza una nueva etapa de la sociedad en la que se valoriza a la informacién como
mercancia, que es vital para el conocimiento, el pensamiento y la decision.

El concepto radicional de recursos que implicaba la conjuncién de recursos humanos,
naturales, y materiales con ¢l fin de obtener un producto cede su paso a concepeiones de
mayor elaboracidn.

El hombre se verd obligado a partir de ahora de crear mstltucnones procedimientos y
mecanismos que reflejen Ia nueva constelacién de recursos que comprende el acceso al
condeimiento global disponible en banco de datos universales as{ como la ¢volucion en el
tiempo que se vaya procesando, se deberd recurrir a la creatividad organizacional, al disefio
de instrumentos novedosos, a un proceso racionalizado de toma de decisiones que suponga
un enfoque estratégico para la accién que abracammoa 1a competitividad, condicién previa
al desarrollo econémico-social,

Se¢ abre paso al conceplo de sistema como forma de articulacién de los recursos
ampliados y se valorard su dindmica en cuanto al grado de ajuste a las condiciones del cambio
acelerado de todos los factores de produccién transformados por €] impacto tecnolégico.

Laclave del crecimiento pasa a estar dada por la capacidad de cada sociedad para afiadir
valor a los recursos materiales y no materiales.

Agregar valor es adicionar un contenido & informacién a los recursos.

El desarrollo se visualiza —en este contexio— como el perfeccionamiento de la
capacidad de agregar valor a los factores de produccitn, de modo que se puedan satisfacer
las necesidades materiales e intelectuales de todos los miembros de una sociedad.

Este abrapto desarrollo de 1a informacién y el conocimiento ha sido favorecido por la
informdtica y las telecomunicaciones.

Su desamrollo produce una revolucidn en los métodos de trabajo, en las herramientas que
se dispone, en los servicios ofrecidos a la sociedad, de modo que puede afirmarse que la
naturaleza del cambio permite hablar de una tercera revolucion industrial.

Se han complementado las inmensas posibilidades de la informatica en lo que serefiere
a la capacidad de tratamienio y almacenamiento de grandes cantidades de datos y de las
telecomunicaciones comotécnicacapaz de ampliar y difundir el dominio de aquellamas alld
de las fronteras fisicas.

El resultado de esta uni6n ha permitido crear y desarrollar nuevas aplicaciones de toda
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‘ndole cn los campos més diversos, y de las que pueden ser ejemplo la consulta en tiempo
real 5 banco de datos, las reservas de pasajes de aviones, el control de dispositivos de
seguridad en lugares remotos, la gestién del dinero electrénico mediante Ia utilizacién de
tarjetas de crédito.

La répida evolucién de la tscnologfa electrénica en los Gltimos aflos con 1a miniatwriza-
cién de los componentes que incorporan funciones cada vez méis complejas y potentes que
se reflejan en los cambios producidos por los microprocesadores ha favorccido y potenciado
¢l acercamiento de ambas disciplinas consiguiéndose resultados que hasta hace pocos afios
parecian inimaginables.

La cibernética base de 1a informética se fundamenta en la teoria general de sisiemas que
a través del principio de realimentacién descubre los sisiemas de autorregulacién y control
de los seres vivos y de las maquinas.

El enfoque sistémico sirve de plataforma concepilual para establecer las relaciones entre
1a teoria de las decisiones organizacionales y la informética.

En la medida que la decision es ui sistema que incluye elementos de conocimiento y de
informaci6n, de personas responsables para definir el tipo, 1as modalidades y la oportunidad
de la toma de decisiones, en conjunto con ¢l contexto donde se vaa desenvolver y en especial
¢l tipo de relacidn que se establece y a la cual s¢ quicre controlar, vemos que se adecua
apropiadamente a las etapas del tratamiento de la informacién que un ordenador debe
realizar.

Esta ligazén permite arvojar luz sobre otra sefialada caracieristica.

Las administraciones piblicas por su tamafio y ¢l volumen de datos que deben manejar
son &l gmnbito natural de las aplicaciones informaticas.

Ei disponer de estas lecnologias es esencial, no sdlo por el quantum de informacion a
procesar, $ino qué también por la necesidad de transmitirla entre diversas dreas de gestién
y decision, y a la de cumplir con obligaciones piblicas adaptindose consiantements a
condiciones cambiantes.

El desarrollo de sistemas de informacidn adecuados constituye ¢l eje en ome al cual
deben instrumentarse los procesos de informatizacion.

Un sistema de informacién debe ajustarse lo m4s estrechamente posible a la estructura
y tareas de una organizacion, pero también permitirie reaccionar con gran flexibilidad frente
a cambios que se produzcan dentro de elia.

Estos sistemas deben cubrir la informacion vinculada al irea operativa y de control, la
que a su vez, e crucial para las tareas de programacion, desarrollo y 1oma de decisiones.

La coberiura de ambas 4reas posibilita una accidn de gobiemo flexible y articulada
permitiendo brindar informacidn actualizada y confiable.

Por tanio no serd el equipamiento quien determine la configuracin del 4rea de
procesamiento electrdnico de datos, sino los sisiemas de mformac:én

Precisamente lo contrario, s lo que 1a realidad nos muestra.

El avance tecnoldgico actnal ofrece importanies posibilidades para alcanzar un mayor
uso de la informacidn, asf como para su manejo descentralizado y, a la vez compartida.

La difusién de sistemas distribuidos dentro de un esquema coordinado, cercanos a las
necesidades y administrados por el propio usuario, y el establecimienta de redes, brindan las
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hases para una organizacién més funcional de la administracion piiblica.

Existe tecnologia disponible que permite satisfacer las necesidades de un sector
especifico, en el que se justifique el empleo de la computacion por el cardcter y volumen de
sus tareas, mediante microcomputadoras y a hajo costo.

Se debe tratar de inroducir una cultura informdltica en las 4reas administrativas y de
direccion, a efecios que los propios usuarios demanden de la computacién el apoyo que
pucde proveerles.

Este enfoque coincide con la tendencia de la Administracitn Actual gue visnaliza a las
organizaciones como sistemias Lotales.

Dejando de lado modelos empleados hasta la década del 70, 1a actual gerenciacién
enfatiza la percepeidn de las instituciones como sistema sociales abiertos que serén tanto
mds eficaces en cuanto sepan adaplarse mejor a su medio ambiente.

Sefiala esta cornente, que la gestién de toda institucién consiste en realizar cosas por un
grupo de hombres, con objeto de obtener ciertos resultados, de ia manera més eficaz y
econémica posible.

Considerado asf el hecho de la gestién es universal. Se trata sismpre de escoger las
acciones en funcion del resultado quie se espera obtener y de los medios que se dispone, en
otros términos asegurar la explotacién Gptima de recursos.

Toda organizacidn necesita un sislema de planificacién y control que ayude a clarificar
los objetivos, identificar las alternativas abienas y medir ¢l beneficio de estas alternativas
en Ja satisfaccién de los objetivos. ,

Necesidades, metas, objetivos, acciones, no son determinadas de una vez para siempre.
Estdn en permanente evolucién, Es preciso comprobar lag previsiones, las normas y los
standars de gestion. Hay que medir 1as desviaciones, aislar las cansag reales de las causas
posibles. Todo esto supone sistemas de informacion adecuados.

Se disefiardn standars o {ndices de gestién como valores de referencia para la accion
econémica. El mismo forma parte del conjunto de reglas, del sistema de valores postulado
para Ja conducckin y orieniacidn. .

A su vez el Gptimo econdmico podri alcanzarse en la medida que sea consistente con la
concepeién administrativa, Esto supone grupos humanos integrados, creativos, antoevalua-
tivos, con satisfacciones y reconocimientos en ¢l trabajo.

5. La contabilidad como sistema de gestién gubernamental

Los conceptos precedentes permitieron siwar el valor de los sistemas de gestién en una
visi6n actualizada de las administraciones piiblicas.

Ahora bien, 1a contabilidad gubernamental no pucde considerarse en forma separada al
resto de los sistemas de informacion que compiten por brindar una apoyatura al proceso de
toma de decisiones, pero sin embargo tiene un ambito de actuacién propia y reglas de
desempefio que deben ser marcadas.

En su concepeion cldsica tenfa ciertos propésitos especificos: Suministraba informacidn
financiera para terceros, que eran la ciudadania en su conjunto, ¢! Poder Legislativo, los
acreedores y otras utilizaciones generales.
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Existfa un propdsiio nitido de control qué buscaba asegurar la honestidad y legalidad en
e] manejo de fondos, valores y biepes publicos,

Las nuevas tecnologfas administrativas la inducen a elaborar mfonnac:én para la toma
de decisiones que facilite la accidn en las distintas etapas de 1a actividad piblica: planifica-
ci6n, programacién, presupuestacién, cjecucién y control.

Por lo tanto, es posible expresar el doble propdsito de la misma:

— Profundizar y perfeccionar la informacién que preduce la Contabilidad Financiera.

— Desenvolver la llamada contabilidad de gestién o gerencial,

Se puede establecer 1a existencia de un sistema mayor que es el de administracién
financiera y que estd compuesio por el presupuesto, la administracion de fondos, la
contabilidad, el control, la administraci6n tributaria y la deuda piblica.

Cada uno de estos subsistemas dispone de procedimientos y métodos propios, pero en
lo que se refiere a la captacidn de datos; etapa primaria de 1a informacion, deben remitirse
a la registracién contable.

La cualidad estratégica del sistema contable esti marcada en esta situacién: Es a parir
del mismo que seconstruyen el resto de 1os sistemas de informacién. Esto le da una cualidad
integradora que a poco que s¢ haga jugar con los elementos del anélisis de sistemas puede
contribuir a brindarle una mayor virtualidad.

El caricter diferenciado de cada circuito informativo, cabria ligarlo al sistema contable
bésico, para que por medio de clasificaciones apropiadas podamos centralizar en ciertas
ocasiones, informacién polifuncional.

A wravés del manejo que nos brinda ¢l procesamiento electrénico de datos, es posible
crear archivos, bases de datos, o bases relacionales que ajustadamente programadas
adicionen valor a la informacién obtenida.

Es posibie definir un sistema de informaciones global del gobierno distingniendo wres
subsistemas.

— La contabilidad econdmica o macrocontabilidad.

- La contabilidad gubernamental.

— Ei sistema estadistico.

El subsistema macroeconémico refleja las transacciones realizadas enwe los distintos
sectores econémicos, obteniendo una descripcién del sisterma econémico basado en concep-
108 aportados por la teorfa econémica.

Esta contabilidad econémica tiene como fuente de informacion la contabilidad guberna-
mental en el sector piiblico y 1a contabilidad de empresas en el sector privado.

Las wes ramas de 1a contabilidad han de ser utilizadas en un sistema de gestién que
pretenda oblener como resultado la medicidn de eficiencia y eficacia.

A su vez, en la interrelacién funcional de los distintos sectores es posible insertar
clementos de autoevaluacion que permitan el ajuste de los sistemas y al dar un mayor
horizonte conceptual cbtergan una dindmica fecunda & nivel de la organizacitn guberna-
mental entre las distintas administraciones,

La utilizacién de las nuevas tecnologfas de tratamiento de la informacién han permitido
en paises desarrollados lograr faciores de motivacién comportamentados significativos.

Los sistemas de ordenadores han cambiado la tarea en si por via de nuevas maneras en
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que sc divide et trabajo en la organizacion, lo que influye en la medida que se liene de las
fases operativas. Esto redunda a su vez, en ciertas zonas de especializacion y en las normas,
regulaciones y procedimientos prescriptos y hasta qué punto eslas prescripciones sc
formalizan, cs decir, s¢ documentan, .

La inlerrelacidn de los subsistemas piblicos admile diversos grados de registracién y
documentacién quec permite que por ejemplo a partir de la confeccitn de indices de gestion
cn una dependencia de un Ministerio de Ganaderia en materia de sanidad animal, se pueda
dewerminar proyeclivamente en términos macroecondmicos los valores de produccidn
globales que sc veran alectados por la morbilidad vacuna.

Esto lleva a que el nivel en el que se toman decisiones especificas puede cambiarse.
Algunas de las decisiones tienden a volverse més estructuradas y en consecuencia pueden
ser tomadas por niveles directivos infeniores,

Por otro lado, al obicnerse informacion mas completa se revela lacomplejidad de ciertas
decisiones particulares y puede resultar que algunas se lomen en niveles de 1a jerarquia mas
clevados que antcs. Asi los datos de un sistema recandatorio que muestren una baja
percepcién mensual, pueden demostrar la necesidad de disefiar 'a nive! gerencial una
campafa de mayor control o ¢l abandono de la fuente tributaria.

En 1a medida que la contabilidad gubernamental forma parte del sistema de informacio-
nes del gobiemo, debe tender a ordenarse en sistemas integrales que sean totalizadores y
abiértos permitiendo en su articulacién interna componentes diferenciadores que permitan
absorber las distintas realidades de las diversas unidades de produccidn estatales,

Esto permitird una mayor cobertura en lacaptacion de datos, un acceso més programado
2 las fuentes de informacidn, un procesamiento mas ordenado y secuencia que oblenga
salidas de informacion con diverso grado de condensacidn para satisfacer una gama de
potencialesusuarios decididores de mayor relieve, influyendo directamente en lacalidad del
desempefio gerencial.

- La aplicacion de las nuevas técnicas impone a la contabilidad gubemamental un
redimensionamiento funcional que tiene como orientacion el controlar la eficacia y
eficiencia del sector piiblico a través del monitoreo que le brindan los sistemas de gestion
modemos.

6. Una experiencia de sistema integrado diferenciado de gestiéon piblica

El intento de formalizar un sistema que incorporara los clementos descriptos fue
realizado por ia Contaduria General de la Nacidn del Uruguay que en el afio 1986 solicitd
al gobierno sueco su asistencia para realizar un diagndstico en materia de evaluacién
presupuestal que se realizé en dos etapas.

El estudic se concentr§ en lo relativo a un Sistema de Evaluacién de la Ejecucion
Presupuestaria, llamado SEVEP.

El mismo tiene un enfoque hacia la gestién de la ejecucién del presupuesto. La idea
fundamental era analizar la gituacién del sistema presupueslal uruguayo, evaluar su
problema, considerar los requerimientos de los clientes del sistema, disefiar conceptualmen-
te un sistema coherente incluyendo procedimientos manuales, apoyo computarizado,

—38—



capacilacién de personal usuario e implicaciones organizativas.

Adicionalmente, se disefié un proyecto de desarrolio ¢ 1mplamac16n con la debida
estimacién de recursos en tiempo, personal y financieros.

Con el fin de ubicar al SEVEP en la Administracién Centrul se visualiz6 la Administra-
cidn Piiblica como un conjunto de sistemas con interdependencias.

Los sistemas fueron agrupados en sectoriales, refiriéndose a aplicaciones de tipo de
tributacién, aduana, educacion, agricultura, etc., en instrumentales comprendiendo funcio-
nes generales tipo planificacidn, presupuesto, contabilidad, etc., cn sistemas de apoyo,
entendiendo por tales a la informdtica y la capacitacién; en institucionales, denotando por
tales 1as instituciones particulares de la administracién central.

" Sedistinguieron varios niveles jerdrquicos que tienen interés en un sistema tipo SEVEP:
politico, estratégico, de auditoria y operativo, niveles que tienen sus propias necesidades de
informacién y sus propias fuentes de datos.

En el desarrollo e implantacién del SEVEP, se consideré desenvolver un marco de
relaciones sisteméticas y de informacion,

Dado gue Ja medicién del comportamicnio de organismos piiblicos no ¢s una tarea fAcil,
se hizo hincapié en trabajar con un marco de referencia dentro del cual fuera posible proceder
en forma sistémica y coherente.

Se hizo énfasis, en la importancia de establecer objetivos y metas de modo practico a fin
de posibilitar 0 por 10 menos facilitar la medicidn de la eficiencia interna (productividad).
como la eficiencia externa (eficacia).

Otro aspecto que se tuve en cuenta es que Jos procedimientos de medicién son s6lo un
aspecto para indicar cémo se puede mejorar el comportamiento de los organismos.

Por otro lado, se ponderd el costo de Ilevar a cabo las mediciones que se compararon con
los posibles beneficios.

A cfectos de proceder sistémicamente se luvo en cuenta que la relevancia de los hechos
medibles debid analizarse adecuadamente paraevitar mediciones de hechos sin validez, para
los cuales se construyeron indicadores pertinentes para cada realidad institucional.

El objetivo fundamental del SEVEP consistia en su fase de disefio a presentar la
informaciSn necesaria para realizar la evaluacifin continua de la gestién presupuestaria del
sector pdblico.

Este objetivo principal se desagregaba en los siguientes sub-objetivos:

— demostrar los costos y resultados de la gestién gubernamental.

— instrumentar &l registro de 10s costos y lamedicion de los resultados de dicha gestion.

— posibilitar 1a toma de decisiones durante el proceso de gestion y la realizacién de los
ajustes presapuestales requeridos de acuerdo a la informacién obtenida sobre costos y
resultados,

—- posibilitar la reasignacidn de recursos entre programas presupuestales.

El SEVEP servia como base informativa a los distintos niveles jerirquicos.

— para &l nivel operativo dando facilidades a la unidad ejecutora de ordenamiento de
datos para la gestion de las actividades operativas.

—parael nivel directivo permitiendo al responsable del programa obtener los elementos
informativos necesarios, para ejercer actividades de direccidn y seguimiento posibilitando
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so furcién gerencial,

— para ¢l nivel de auditoria dando facilidades a los 6rganos de contralor competentes
de obiener los datos adecuados para ejercer funciones de auditorfa de gestion.

— para el nivel estratégico-politico dando facilidades a los 6rganos interesados (Minis-
terio de Economfa, Oficina de Planeamiento, Banco Central, Consejo de Ministros,
Presidencia, Parlamento) de obtener los datos agregados correspondientes para sustentar el
andlisis macro-econdmico de 1a gestidn de! gobierno y la retroalimentacién del sistema.

El SEVEP tenfa tres funciones principales, a saber:

— Medicién monetaria

— Medicién de produccidn y andlisis cuantitativo

— Andlisis socio-econémico -

La primera funcién se encuentra incluida en su mayor parte en el sistema de contabilidad
del presapuesto de gastos.

La segunda funci6n se proponfa disefiar un sistema de andlisis de productividad lamado
STANE con su enfoque principal hacia la medicion de eficiencia interna.

La tercera funcién se dirigia primordialmente hacia fa eficiencia externa y se construia
un sistema de andlisis socio-econémico (SIASE).

El desarrollo del SEVEP, en particular las paries det SIANE y SIASE deberfan Hevarse
a cabo individualmenie organismo por organismo, ya que tenfan caracteristicas individua-
les. : :

En lamedida que era necesario tomar en cuenta 1a necesidad de tener ciertos lineamientos
comunes con el fin de evitar 1a dispersidn, se sugeria que la Contaduria General de 1a Nacién
tuviera 1a responsabilidad de establecer la polftica al respecto y actuar como drgano asesor
de las depedencias que estuvieran introduciendo el SEVEP.

Para el soperte computarizado se considerd microcomputadoras puestas localmente en
las unidades donde se aplicarfa ¢l SEVEP,

Presumiendo, el objetivo fundamental del proyecto consistia en obtener procedimientos
técnicos y administrativos, una estructura organizativa y recursos hemanos capacitados para
poder instrumentar las operaciones del sistema de evaluacién de la ejecucidn presupuestaria;
con una percepeion y metodologia intersistémica.
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A.PRESENTACION

El objetivo de este capitulo es establecer 1as bases conceptuales y organizativas que
deben presidir el disefio y la operatoria de un sistema integrado de informacion financiera
de! sector piiblico,

En América Latina en general, y nuestro pais no ha sido una excepeidn al respecto, es
una constante la falta de informacidnconfiable y oportuna sobre 1a gestion financiera de las
instituciones piblicas. En la mayor parte de los casos ha predominado la carencig de
informacidn, en otras ha existido informacién pero la demora en su generacién ha motivado
su inaplicabilidad como instrumento sustentador de decisiones. También se han verificado
€asos que en una misma instiicioén existen varios centros procesadares de informacion
financiera (presupuesio, contabilidad, tesorerfa) y los datos que producen y muestran sus
estados son totalmente inconsistentes ocasionando una total inseguridad en los usuarios de
fa misma, especialmente en los niveles decisorios.

Las deficiencias en los sistemas de informacidn financiera de las instituciones piiblicas
cansan la imposibilidad de consolidar sus datos para conocer apropiada y oportunamente la
gestion y situacién de! sector piiblico en su conjunto.

Por otro lado, en Argentina la contabilidad gubernamental tiene un sesgo muy particular
que la ha orientado fundamentalmenie hacia el apoyo de los sistemas de controles formales
y legales con una déptica estrictamente administrativa, relegando Ia imponancia de ‘la
informacién que genera como elemento de log sisiemas decisionales.

Ante esta problemdtica es necesario un cambio ¢n la concepeidn de 1a contabilidad
gubernamental, con el propésito de convertir a ésta en un auiéntico sisiema de informacion
sobre la gestion financiera de las organizaciones piblicas.

Para ello, se propone el disefio de un sistema de informacién {inanciera que opere en
forma oportuna, confiable y eficiente, con el objetivo fundamental de permitir a los
responsables de las finanzas pblicas nacionales, conocer los resuliados de la gestion
financiera de todas Ias instituciones piblicas en particular y del sector piiblico en general.
Ese sistema debe operar ademds, como mddulo de los macrosistemas de cuentascon log que
estd relacionado ¢l sector piblico, como son los modelos de cuentas nacionales y de
estadfsticas de Ias finanzas piiblicas.

Con 1a finalidad que el sisiema de informacién financiera pueda operar con las
caracteristicas sefialadas en el pérrafo anterior, se han desarrollado y se presentan en este
documento, las bases conceptuales necesarias para que dicho modelo pueda operar bajo la
coacepeion de un sistema integrado de informacién. En esta materia, debe recordarse que
los sistemas de informacidn estdn integrados cuando es posible fusionar los propios de cada
drea objeto de estudio y formar un solo sistema, a partir de 1a identificacién de sus elementos
i»1.43008. Cuando las pantes de un sistema esuin debidamente integradas, el total opera en
forma mis eficaz y eficiente de lo que hacfa 1a suma de las panies. No siempre es sencillo
disefiar un sistema integrado, ya que se deben fusionar subsistemas afectados por diversos
enfoques, normas, principios y ¥cnicas especificas. En el caso de la administracin
financiera del Estado, el disefio de un sistema integrado es factible, en la medida que las
normas que regulan este campo de la administracidn piiblica sean coherentes entre sf y que
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se den adecuadas respuestas técnicas pararelacionar los diferentes tipos de informacitn que
circulan en la misma (presupuestaria, financiera, patrimonial y econémica).

Laconcepcién y metodologia del sistema integrado de informacidn que se desarrolla en
este documento, estd basada en los enunciados de la Teoria General de Sistemas.

Aspectos bisicos de la concepeitn que se desarrolla en este trabajo, se estén aplicando
en la Administracién Piiblica de Bolivia, con motivo de la reforma administrativa que estd
ejecutando el proyecto SAFCO, presentindose al respecto, en la iltima pane de este
capitulo, una sintesis del sistema disefiado y en proceso de implantacion.

B. LA CONTABILIDAD GUBERNAMENTAL Y EL SISTEMA INTEGRADO
DE INFORMACION FINANCIERA

La contabilidad puede ser definida como €l conjunio de principios, normas y procedi-
mientos 1écnicos que permiten el registro sistemitico de los hechos econdmicos de las
organizaciones con el objeto de satisfacer la necesidad de informacidn destinada al control
y al apoyo del proceso de tama de decisiones de los administradores.como también para el
conocimicnic de terceros interesados en la gestion. )

Ahora bien, cuando esa contabilidad, se aplica en las organizaciones piblicas donde
est4n presente regulaciones juridicas, normas tcnicas y/o pricticas administrativas que las
singularizan, tales como el proceso juridico de aprobacidn, programacidn y administracién
presupuestaria, el sisiema legal de control fiscal, su tratamiento en las cuentas nacionales,
eic. A esa contabilidad la denominamos Contabilidad Gubernamental, Pxiblica o del Estado.

La contabilidad de las organizaciones, tanto piblicas como privadas, forman a su vez
parte de un macrosistema contable, que es el sistema de contabilidad nacional (o sistema de
cuentas nacionales), que tiene por finalidad proporcionar la descripcion del desarrollo de la
economia de un pafs, para permitir el andlisis del comportamiento de las grandes variables
macroecondmicas. Este macro sistema contable consolida las operaciones econdmicas
finangieras que realizan todos los agentes econdmicos residentes en un periodo determina-
do.

En el marco anterior, a la contabilidad gubemamental se le asignan los siguientes
propdsitos:

a} Registrar sisteméticamente todas las transacciones que se producen en las organiza-
ciones piblicas y que afectan la situacidn econdmico-financiera de éstas, por estar
relacionadas con los procesos de captacién o colocacion de sus recursos,

b) Suministrar informacién para la toma de decisiones por parte de los responsables de
la gestién financiera piblica y para los terceros interesados en la misma.

€) Presentar informacién contable y las referencias a sus soportes, ordenadas de tal
forma_n que faciliten la tarea de control y auditorfa, sean &stas internas o externas.

d Permitir que la informacién que sobre el sector ptiblico se procese y produzca, se
Integre autométicamente al sistema de cuentas nacionales.

Para satisfacer estos propésitos, la contabilidad gubemamental debe producirlos estados
ﬁnancxc}'os necesanos para mostrar los resultados de la gestion presupuestariz, financiera y
econdmica y la situacidn patrimonial de las organizaciones publicas, todo ello con la
estructura, opartunidad y periodicidad que los usuarios lo requieran,
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Concebida la contabilidad gubernamental de la forma que hasia aqui se ha sefialado, cabe
concluir que la misma ne es sino un sistema de informacién sobre el proceso financiero de
las organizaciones pdblicas, que opera en funcién de 1a teoria contable. En otros términos,
la contabilidad de una organizacién constituye el sistema de informaci6n sobre su adminis-
tracién financiera y, por lo tanto, para su estudio, disefio y operacién corresponde aplicar 1a
metodologfa aportada por la teorfa de sistemas.

El enfoque de sistemas, permile identificar a los elementos basicos de un sistema
contable, como se observa en el siguiente esquema:

Entradas Salldas
Transacciones
de ) Registrode las -3 Proceso ~) Estadas
incidencia Transacciones Financieros
econdmico-
financiera

El proceso del sistema comprende el plan de coentas, los registros contables, la
metodelogta de registro, elc., o sea todos los instrumentos que necesariamente se operan
para producir los estados financieros. )

El tamafo y complejidad de las organizaciones piiblicas, hacen recemendar 1a utiliza-
ci6n de medios automdticos de procesamiento de su informacién contable, pero ello en
funcién de 1a eficiencia administrativa y no por razones de metodologfa.

Si el disefio del sistema contable de una organizacién se realiza en funcién de un proceso
deductivo, que parta de la consideracién del “todo” de su administracién financiera y se
establecen sistemas de informacién que operen en forma fusionada, se podré decir que la
contabilidad de esa entidad es ¢l sistema integrada de informacién financiera (SIDIF) de la
institucién.

Un sistema integrado de informacién financicra gue opere automdticamente y organice
la informacidn que almacena en sus archivos en una base de datos central, permitird alcanzar
los méximos niveles de eficacia y eficiencia. .

El sistema integrado operando en funcién de una base de datos supera Ia clésica
organizacién de contabilidad del Estado en subsistemnas (presupuestario, de fondos, de
bignes, de crédito piiblico, etc)) gue producen estados financieros parciales y que se
consolidan en una unidad contable para producir los estados centrales que muestran la
gestidn y situacin patrimonial de las organizaciones.

El sistema integrado y una base de datos central racionalmente organizada, permite
elaborar por agregacitn de 1a informacién previamente almacenada, todos los diferentes
tipos de estados financieros que se le requieren a la contabilidad gubernamental, Esta
concepcidn de disefio determina que los distintos estados financieros que se elaboren sean
coherentes enire si, ya que son originados en Ja misma fuente informativa.

La contabilidad gubernamental, organizada como sistema integrado, en funcién de una
base de datos y de acuerdo con los propdsitos ya establecidos para la misma, puede
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esquematizarse de la siguiente manera:

Entradas Proceso Salidas

« Repistros y estados
de ejecucion presupuestaria

Transacciones « Registros y estados de la
de > Registro de las ~3 Base de Dalos-) comtabilidad general
Incidencia Transacciones
econdmico- «  Movimientos y situacién
financiera del Tesoro

Estados de la contabilidad
naciconal

C. BASES PARA INTEGRAR LA INFORMACION FINANCIERA DE LAS
INSTITUCIONES PUBLICAS

1. La contabilidad de las instituciones piiblicas

En el capitulo anterior se reflej6 la concepeién y propdsiios de la contabilidad guberna-
mental. Ahora bien, cabe preguntarse: ;quiénes deben llevar esa contabilidad? Como
premisa del sistema, se establece que la institucién publica con personeria juridica
independiente, debe levar una contabilidad que muestre los resultados de su gestidn
presupuestaria, financiera y econémica anual y su situacion patrimonial, identificando
sus activos, pasivos y patrimonio.

La contabilidad de las instituciones piblicas debe llevarse en el marco de la tcoria
contable y aplicando los principios y normas técnico-contables gencralmente acepiados,
aspectos £stos que aseguran la idoneidad del sistema.

Seconsidera que dos normas técnicas son de importancia fundamental en 1a organizacion
de los sistemas contables de las instituciones piblicas. Ellas son las que basan el mélodo
de registro en 1a partida doble y la que establece que las transacciones se contabilicen ¢
incidan patrimonialmente en el momento que son devengadas. La aplicacién de estas
normas es determinante para evaluar la comrecta organizacidn de los sistemas de
contabilidad de las instituciones piiblicas v para asegurar su operatividad como sistem:
integrado de informacion.,

La contabilidad registra toda las transacciones con incidencia econémica-financiera que
ocuarren ¢n yna organizacion, es decir todas aquellas relacionadas con la captacién y
aplicacion de recursos, o sea sus procesos financieros, En funcidn de esta registracién, la
contabilidad estd en condiciones de informar sobre la gestién y sitaacion financiera de la
organizacién.

La contabilidad de las instituciones piblicas eperando como SIDIF, deberdn mostrar
periGdicamente los siguientes estados financieros especificos:

. Ejecuci6n del Presupuesto de Recursos



. Ejecucion del Presupuesto de Gastos

. Estado de Resultados (o de Ingresos y Gastos Corrientes)
. Estado de Origen y Aplicacion de Fondos

. Balance General

. Ejecucidn del Presupuesto de Caja

. Cuenta Ahorro / Inversién / Financiamiento

. Cuadros del Sistema de Cuentas Nacionales

. Estadisticas de las Finanzas Piblicas

2. Requisiws de la contabilidad institucional para operar como SIDIE

Para que la contabilidad de una institucién pueda operar como un sistema integrado de

informacién sobre 1odos los aspectos de su administracién financiera, especialmente en

¢l caso de las organizacionés piiblicas, donde debe integrarse informaci6n presupuesia-

ria, financiera, patrimonial y econdmica, el sistema debe satisfacer las siguientes

condiciones de disefio y operacidn:

— Universalidad del registro de las transacciones con efectos econdmico-financiero.

—Conceptualizacién ampliada de los términos “Ingresos” y “Gastos”.

— Disefio de un sistema mtcgrado de cuentas presupuestarias, patrimoniales y de
resultados.

—Seleccién de momentos cén!ables que permitan interrelacionar los subsistemas de
informacidn presupuestaria, financiera y patrirhonial..

a) Universalidad del registro

El sistema debe registrar todas las transacciones institucionales que tengan efecto
econdémico-financiero, sean éstas operaciones presupuestarias o extrapresupuestarias y
tengan o no efecto monetario (movimientos de caja). El registro de las transacciones se
realizard en funcidn de los momentos seleccionados con tal finalidad, segin se describe
en ¢l punto 2.4 de este capitulo.

b) Conceptualizacién ampliada de los términos “Ingresos” y “Gastos™

Tradicionalmente se han asociado los términos “Ingresos™ y “Gastos™ a transacciones que
derivan en movimientos de efectivo. En el sistema integradodebe considerarse como un
“Ingreso” toda transaccién que implica la utilizacién de un medio de financiamiento
(fuente de fondos); y, como “Gasto”, a toda transaccién que implique una aplicacidn
financiera (uso de fondos).

En t&rminos contables, los “Ingresos” o mds apropiadamenic los *“Recursos”, se originan
en Wansacciones que representen:
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Resultados Posilivos
Ingresos Corrienies

Recursos Disminucion de Activos
Incremento de Pastvos
Incremento del Patrimonio

Por su parte, los “Gastos” 0 més apropiadamenie los “Gastos y Aplicaciones™, s originan
R Lransacciones que representen:

Resultados Negativos
{Gastos Cotrienics)
Gastos y
Aplicaciones Incremento de Activos
Disminucién de Pasivos

¢) Disefio de un sistema integrado de cuentas

Los clasificadores o planes de cuentas utilizados en las contabilidades presupuestarias,
general y de cuentas nacionaies, debe permitir su acoplamiento modular, asegurando ¢l
procesamiento automdtico de la informacidn y evitando conversiones o nuevas registra-
ciones de datos ya procesados.
Este requisitp del sistema integrado obliga a que entre los dlasificadores o planes Je
cuentas disefiados, se especifique cudles serdn utilizados a nivel de cada transaccion y
cudles surgirin por agregacitn de datos ya registrados a nivel de las transacciones.
Por ejemplo, los clasificadores analiticos del sistema presupuestario, utilizados anivel de
detalle, son los siguientes:
: Institucional

a) de ingresos Por rubro
Por tipo de

moneda
Institucional
Programético
b} de gastos Por Objeto
Por tipo de
|__moneda




La informacién correspondiente a todos los restantes clasificadores, se logra por el
procesamiento de los datos contenidos en los sefialados, siendo &sta una muestra de cémo
debe operar un sistema integrado de cuentas.

Otrade las condiciones que deben satisfacer los planes de cuentas utilizados, es que deben
permitir la conversidn anom4tica de los datos presupuestarios y patrimoniales de la base
“devengado™ a la “base caja”.

d) Seleccién de momentos contables que permitan interrelacionarlos

Los procedimientos administrativo-financieros que originan “ingresos™ (fuenies) y

“gastos” (usos) tienen momentos significativos que interesa registrar a los fines de control

y toma de decisiones. A las etapas o momentos de Jos procedimientos que se seleccionan
-para su registro contable se-las denomina “momentos contables”.

En materia de ingresos, los momentos seleccionados para su registro contable, son los
siguientes: .

Estimaci6n presupuestaria
Liquidacién

Ingresos RecandaciGn
Ingresos al Tesoro

Por su panie, los momentos de registro de los gastos, son los siguientes:

Gastos Devengado

Los datos de las cuentas presupuestarias y de la contabilidad general, se interrelacionan
en ¢l momento en gue se registran las transacciones devengadas. Antes de ese momento,
la informacién es de tipo presupuestario; a partir de alli, 1a registracidn tiene incidencia
en la sitvacién patrimonial de 1a institocién. Lacontabilidad presupuestaria suele mostrar
otra informacién patrimonial, como ser los gastos pagados, peroello s§lo tiene por objeto
completar registros sin tener ningiin efecto en la ¢jecucion presupuestaria propiamente
dicha,

El esquema muestra grificamente ¢como opera la interrelacidn referida.
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INGRESOS

momentos
presupuestarios

G 5
A
S momentos deven- momentos
T Presupucsianios gado patrimoniales
O
s /

momentos

patrimo-
niales
\

Los momenios contables indicados corresponde aplicarlos a la integnidad de las
transacciones, siendo factible lograr por medio de su procesamiento la informacidn
requerida por Jos estados financieros de la contabilidad presupuestaria, la contabilidad
general, la contabilidad de caja, las cuentas nacionales y las estadisticas de las finanzas
publicas.

1. Flujo bésico de la informacién de la contabilidad institucional

En funcién de la meiodologia de andlisis y disefio de sisicmas, a continuacién se
,presentan los elementos componentes y la secuencia basica del proceso de integracidn de la
informacién.

Para que pueda operar el sisiema integrado deben seleccionarse y confeccionarsc
apropiadamente los clasificadores bases (0 analiticos), 10s que deben satisfacer la condicién
de registrar la informacidn de entrada con un grado tal de desagregacién, que a partir de esta
estruciura de datos, puedan derivarse todos los procesamientos y salidas requeridas al
sislema.

En ese orden, como planes de cuentas base (entradas) del sisterna, se ha seleccionado a
los clasificadores presupuestarios de ingresos por rubros y de gaslos por objeto, los que
deben cumplir 1a condicion seftalada en el punto 2.b anterior.

Si bien los clasificadores por rubros de los ingresos y por objeto del gasto, pueden
sustentar por sf la casi totalidad de los requisitos necesarios para el proceso de integracion
de cuentas, la complejidad de las salidas requeridas hacen que, en el caso de los gastos, Ja
informacién que ese clasificador aporta deba ser relacionada con otra que proviene de los
clasificaderes programitico y sectorial. En e} caso de estos dos iiltimos clasificadoras, ia
aporiacién de ellos al sistema es muy elemental y en cada caso se requiere lo siguiente:
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i.  Clasificador programitico de gastos: Identificacién de la categoria programitica
“proyecto”.

il. Clasificador sectorial de los gastos: ldentificacion de los gastos del “Sector
Defensa”.

La primera de estas relaciones presupuestarias permiteque parie de los gastos que en.uyna
primera apreciacién pueden calificarse como de “corrientes”, como ser Servicios Persona-
les, Servicios no Personales, Materiales y Suministros, etc.; si estdn imputados a la categoria
programética “proyecto” y por lo tanto tienen por destino incrementar el aclive institucional,
deban ser clasificados como “gastos de capital”, tal como se observa a continuacion:

Clasificacién por objeto
del gasto Categoria Programética Clasificacién Econémica

Servicios Personales .

Servicios No Personales . ACTIVIDAD -3 Gasto Corriente
Materiales y Suministros

I 1

Servicios Personales

Servicios NO Personales PROYECTO -> Gasto de Capital
Materiales y Suministros

Por su parte, y teniendo en cuenta que de acuerdo con criterios definides en el sistema
de cuentas nacionales, parte de los gastos de inversién del Sector Defensa, como ser
“Construcciones Militares” y “Equipos Militares” deben ser clasificados como gastos
corrientes, es necesario estzblecer un mecanismo que permita lograr esta conversion en
forma avtomalica. Ello s logra mediante la relacién entre los clasificadores por objeto del
gasto y sectorial, tal como lo muestra el esquema siguiente:

Clasificacién por objeto
del gasto Clasificacién Sectorial Clasificacién Econémica
Maquinaria y Equipos

SECTOR DEFENSA =P Gasto Corriente
Construcciones

El simple registro de las transacciones presupucsiarias con el grado de desagregacidn
mencionado opera de entrada de informacién al sistema. Esta informacion, archivada en una
base de dzaios debidaments estruciurada, permite obtsner los estados presupuestarios,
financieros y econdmicos que se le requieren al sistema, todo ello en la medida que hayan
sido satisfechos todos los requisitos especificados en el punto 2 de este capftulo.

Toda la informaciGa del sistema se procesa en forma de flujos financieros. Ei énico
estado financiero a producir que requiere valores acumulados es el Ralance General y para
este caso debe construirse una base de datos adicionales de menor envergadura que permita
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quc 2 partir de 1os saldos iniviales de las cuentas patrimoniales se acumulen los flujos del
gjereicio.

La formulacidn y cjecucién del presupuesto de caja podrd lograrse de dos formas
disuntas. Una, por medic del procesamiento directo de los ingresos y egresos de Tesoreria
O1ra a partir de la conversidn de las cuchias en valores devengados en valores de efecuve
{caje) mediante la utilizacion de la variacidn de las cucntas a cobrar y a pagar aplicadas a la:
transacciones correspondienics. El primer caso es més dtil para lUovar la cjecucidn de!
presupuesto de caja (durante el cjercicio) y ¢l segundo, para confoccionar este instrumcnto
en ocasidn de formularse ¢l presupuesto financiero en base a valores devengados.

La formulacion y ejecucidn del presupucsio de divisas requiere que la informacién de
critrada sl sistema indiguc el tipo de moncda en que sc realizardn las wransacciones.

La obicncién de los estados econdmicos (cuentas nacionales y estadisticas de jas
finanzas piblicas), una vez satis{echos los requerimicntos ya referidos, es s61o una actividad
de procesamiento aulomdtico de la informacicn.

Labase de datos del sistema debe organizarse de manera tal que haga posible obtcner 1
mayor eficiencia operativa en el procesamiento de 1a informacién.

El gralico siguiente, muestra los principales elementos y el flujo bdsico de este sistema.
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D. APLICACION DE LA CONCEPCION EN BOLIVIA
1. Aspectos Generales

Como ya se sciiald anteriormente, ¢l gobiemno de Bolivia estd ejecutando como uno de los
componentes del proyecio SAFCO, el disefio € implantacién denn sistema de informa

cion financiera que en forma eficiente, oportuna y confiable permita conocer en o
centros de decisién sobre las finanzas publicas, los resultados de 1 gestion y la situacion
financiera de todo‘el sector publico. Una de las primeras medidas en tal sentido (ue la
creacidn y entrada en operacion (agosto 1989) de 1a Contaduria General del Estado, con
la misién fundamental de desarrollar e implantar la contabilidad de la administracién
central y cl Sistema Integrado de Informacién Financiera sobre el Sector Pablico,

Los aspectos bdsicos de este sistema, que en general recoge 1a concepcion de disefiv
presentada en el capitulo Il de este trabajo, son desarrotlados en 10s t6picos siguientes.

2. Ambito y caracteristicas de la contabilidad de la administracién central
a) La administracién financicra

Laadministracién financiera del Estado ticne por mision fundamental captar log recursos
det Tesoro y colocarlos de la forma més eficiente posibie. Su 4mbito institucional cubre
las Subsecretarfas de Presupuesto, Tesoro, Recaudaciones Tributarias y Contaduria
General del Estado del Ministerio de Finanzas y todas las unidades administrativas que
intervienen en 1a captacién de recursos y su aplicacién mediante el sistema de ordenacitn
de gastos y pagos en vigencia.

Laadministracién financierade la administracién central abarca dos tipos fundamentales
de ransacciones financieras, las presupuestarias y las extrapresupuestarias,

Se entender4 por transacciones presupuestarias, todas aquelias originadas en la ejecucion
del presupuesto de recursos y gastos aprobade por la autoridad compeiente; y por
transacciones extrapresupuestarias, a todas las restantes que se realizan en 1a institucion
no originadasen el presupuesto y que inciden afectando la gestién o situacién econdmico-
financiera, por gjemplo la baja de bicnes, los movimientos de fondos de terceros, ¢l
refinanciamienio de la deuda piblica, etc.

La contabilidad de 1a administracidn central debe registrar y producir informacion sobre
el conjunto de la administarcién financiera de esa unidad institucional, prescindiendo del
caricter presupuestario 0 extrapresupuestario de las transacciones, si bien es de hacer
notar que unaalta proporcicn de las mismas estdn originadasen el sislema presupucstario.

b) Caracteristicas de la contabilidad de la administracién central

La contabi_lidad de la administracién central, debe estar conceptualmente enmarcada en
los propdsitos que para lacontabilidad del Estado se definié enel punio B de este capitulo,
aplicados ¢llos en la unidad institucional respectiva,
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Esta contabilidad fue disefiada y debe operar en el marco de 1a ieorfa contable y de los
principios de contabilidad generalmente aceptados, teniendo las siguientes caracteristi-
cas especificas:

Registra das las transacciones que tengan incidencia econémico-financiera que
realicen las unidades organizativas en que se desconcentra la administracion central.
Incorpora en su activo el valor del patrimonio new de todas las instituciones
descentralizadas, con la excepcitn de las Alcaldfas y las entidades descentralizadas
que de éstas dependen.

Laadministracién central es una sola entidad juridica y como consecuencia existe un
solo patrimonio institucional. Los ministerios y demés organismos aprobadores de
gastos y ordenadores de pagos no tienen personcria juridica independiente y por lo
1anto no poseen patrimonio propio. De acuerdo con lo anterior, existird un dnico
estado de situacién patrimonial, al igual que otro que sélo muestre el resnltado de la
gestiin econdmica.

En los ministerios y dem#s organismos aprobadores de gastos y ordenadores de
pagos, se registrardn las transacciones que en ellos se realicen y que estén relaciona-
dos con la ejecucién del presupuesto de ingresos y gastos, la administracidn de
fondos y valores y la administracién de los bienes nacionales.

Como consecuencia de la desconcentracién del registro de las ransacciones, en la
Contaduria General del Estado s6lo se contabilizardn asientos de ajustc y de cierre
y apertora de ejercicio.

El disefio del sisterna contesnpla su operatoria automitica y a tiempo real entre todos
sus componentes, en funcién de una base de datos 16gicamente estructurada,

Su disefio est4 reatizado en funcion del flujo bdsico del sistema iniegrado de
informacién financiera, presentado en el punto C.3 de este capitulo.

Las transacciones que se contabilicen en los centros de registro del sistema, deben
realizarse por el método de partida simple,

Autométicamente, al entrar en la base de datos la informacién contabilizada por los
centros de registro, se transformard en asientos de partida doble, originando un débito
y un crédito en cada caso en una cuenta mayor.

La base de datos del sistema esté estructurada de tal forma que facilite I preparacién
de todas las salidas requeridas a la contabilidad, sean éstas de tipo presupuestario,
financiero 0 ¢conémico.

Las salidas del sistema serfin de dos tipos: legal y gerencial. Las legales estén
destinadas a satisfacer requerimientos de ordenamiento vigenies sobre estados
financieros. Las gerenciales tienen por objetivo &1 suministro de informacion a los
distintos niveles de decision, debiendo estar estructuradas de tal forma que facilite
su lectura y comprensitn por los funcionarios que deban tomar decisiones prescin-
diendo de que Jos mismos tengan o no conocimientos contables.

c) Estrucﬁ.n'a administrativa del sistema

Las entidades administrativas que intervienen en el procesamiento de fa contabilidad de
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la administracion central, son la Contaduria Gencral del Estado y los centros de registro
que actian como unidades operativas de base del sistema en ese &mbito.

L.as principales funciones de las unidades referidas en el pérrafo anterior, con respectoal
sistema de contabilidad de la administzacién central, son las siguientes:

La Conaduria General del Estado (CGE)

En maleria de normas y procedimientos contables:

-~ Dischiar, mantener y ictualizar el manual de Contabilidad General de laadministracion
central. .

— Proponer normas y definir los criterios contables de registro para las dependencias de
la administracién central.

-— Asesorar a las entidades en la implementacidn y funcionamiento de las normas y
manuales prescriptos.

En materia de procesamiento contable:

-— Registrar las transacciones presupuestarias, financieras y patrimoniales de la adminis-
tracién central que le correspondan, segiin la norma técnica especifica.

— Centralizar 1a informacidn contable que producen las unidades operativas de la
administracién central.

"— Producir los estados financieros que muestren periédicamente ka situacién patrimonial
y la gestién financiera y presupuestaria de la administracion central.

Los centros de registro

~ Lafunci6n de llevar la contabilidad de la administracién central, 1a CGE la desconcentra
en los centros de registro del sistema, siempre en el marco de la teoria y principios contables.
- La buena prictica contable indica que las transacciones de incidencia econémico-
financicra de una organizacién deben ser registradas en el mismo lugar en que las mismas
s¢ producen, evitanda traslados de documentacidn, asegurando conocimientos especializa-
dos del registrador y, en general, logrando menoces costos administrativos. A los sitios
geogréficos donde se contabilizardn las operaciones, se los denominarg centros de registro.
Los centros de registro de la administracidn central, son los siguientes:
— Subsecretarfa de Presupucsto.
— Direccién de Programacién y Ejecucién Presupuestasia de la Subsecretaria del
Tesoro.
— Oficinas liquidadoras de Rentas y Aduanas.
— Oficinas, agencias o cajas recaudadoras.
~—Organismos aprobadores de gastos y ordenadores de pagos.
— Direccidn de Crédito Priblico.
— Direccién de Operaciones de Tesoro Nacional.
Cada uno de estos centros de registro procesard informacién con las siguientes finalida-
des:
— Integrariaalabase de dato central del sistema, o seala Contadurfa General del Estado.
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—Procesar y generar la informacidn necesaria para la toma de decisiones de las
autoridades institucionales especificas.

La informacién que los centros de registro integran al SIDIF, estd establecida en
cuanto a sus caracterfsticas, estructura de estados y periodicidad, en ¢l manual que refiere
a los aspectos operativos del sistema de contabilidad general.

Por su parte, con respecto a la informacién que los centros de registros procesan y
producen para su propia administracion, s¢ ha preparado para cada uno de ellos un
instructivo que regulara el subsistema respectivo.

3. Aspectos Bésicos del SIDIF del Sector Pablico
a) Objetivos y caracteristicas del SIDIF del sector piiblico

El SIDTF tiene por objetivo presemtar informacion debidamente estructurada sobre la

gestion del sector piblico en.un periodo determinado, mostrando el comportamiento

de las grandes variables macroecondmicas piblicas y los resuliados operativo,
econémico y financiero de cadaentidad y de los grandes agregados institucionales que
conforman ¢l sector.

EISIDIF produce dos tipos de estados financieros bsicos; uno, segiin los requerimicn-

tos del Sistema de Cuentas Nacionales (SCN), Cuentas del Sector Piblico (2);

preparado por las Naciones Unidas y otro, segiin las estipulaciones del modelo de

“Estadisticas de las Finanzas Piiblicas™ (EFP) (3), disefiado por el Fondo Monetario

Internacional.

Para producic sus estados financieros, el SIDIF procesa informacién financiera

suministrada por todas las instituciones pertenecientes al sector piblico que realicen

transacciones que tengan alguna incidencia en la gestién, o situacidn financiero/
patrimonial del mismo.

Las caracteristicas fundamentales det SIDIF son las siguientes:

— El sistema opera segdn metodologias de tipo estadistico, no estando el procesa-
miento de sus cuentas basado en la teorfa contable ni en los principios de
contabilidad generalmente aceptados.

— El sistema presenta estados financieros segiin los modelos del SCN y EFP
referidos.

— Los estados financieros del SCN y los de la EFP, presentan informacidn sobre
flujos de un perfodo determinado, no presentando informacién por valores
acumulados,

—  Ambos sistemas preven técnicas de consolidacidn de cuentas que se aplican en el
SIDIF y cuyos fundamenios se encuentran en los modelos respectivos.

— EISIDIF, en funcién de metodologias estadisticas y previa seleccion de hipétesis
sobre variables estratégicas, puede producir estados proyectados sobre el compor-
tamiento del sector piblico.

La informacion producida por el SIDIF tiene por usuarios principales a las autoridades

responsables de conducir la polftica econémica a nivel nacional de Bolivia y serd
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fuente infofmativa principal sobre ¢l comportamiento del secior pfiblico para analistas
econdmicos, politicos y la ciudadania cn gencral.

Los estados financicros producidos por ¢l SIDIF se integran con el programa
monetaric y la balanza de pagos, para posibilitar la preparacidn del programa
financiera nacional.

Es de destacar también que en funcion de que lainformacidn del SIDIF se ajusta a los
requerimientos de los organismos internacionales gue lovan cstadisticas sobre los
sectores pidblicos nacionales, como ser Naciones Unidas, Fondo Monetario Interna-
cional, Comisién Eeondmica para América Lating, eic, I3 misma puede acoplarse
automdticamente a los modelos respectivos,

El SIDIF estd basado en una estructura administrativa y en los elementos sisiémicos
gue se presentan en Jos puntos siguientes, teniendo ia Contaduria General del Estado,
ademdsde sus otras funciones especificas, la misién de actuar como 6rgano rector y
administrador del sistema,

b) Estructura administrativa del sistema

El sisterna integrado de informacidn financiera del sector piblico, desde el punto de
visiade su estructura administrativa global, estd constituido por la Contadurfa General
"del Estado, que como ya se dijo es el 6rgano rector del sistema y por wdas las
Contadurias (o unidades contables) de las entidades que conforman la administracién
descentralizada. Por supuesto también integran la estructura administrativa del siste-
ma, las unidades administrativas de menor nivel en que se desconcentran los organis-
mos referidos.
Seguidamente, se especifican las funciones bdsicas de las unidades identificadas en ]
pérrafo anterior, en 1o que hace al SIDIF.

& La Contaduria General del Estado (CGE)

En el marco de 1a legislacin vigente en Bolivia, la Contaduria General del Estado,
actuando bajo la supervigilancia normativa de la Contraloria General del Estado,
tiene por misién fundamental planificar, dirigir, coordinar y controlar los sistemas
de contabilidad del sector piiblico, centralizar la informaci6n contable de la
administracién descentralizada y producir estados estadisticos sobre la gestidn
financiera del sector piiblico.

Bajo la dptica descrita, Ia CGE se convierte en un “banco de datos” de Ia
Administracién Financicra del Estado, consistiendo su actividad fundamental en el
disefio, mantenimiento y supervision del SIDIF, ya que la tarea de registro queda
desconcentrada en los centros respectivos (centralizados y descentralizados).
Una vez organizadala informacion y producidos los estados financieros correspon-
dientes, tanto-de la administracién central como del sector piblico, Ia CGE debe
interpretarlos, analizarlos y presentar los informes de evaluacitn respectivos.

De acuerdo con las caracicristicas de las funciones asignadas, a la Contaduria
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General del Estado, debe convertirse en el principal centro informativo de la
Administracién Financiera del Estado.

ii. Las contadurias de la administracién descentralizada

En cada entidad de la administracién descentralizada con personeria juridica

independiente, debe funcionar uha contaduria o unidad adminisirativa que haga sus

veces. Estas unidades, cuya funci6n bisica serd 1a de llevar la contabilidad general
de la institucién donde operan, tendré una dependencia funcional de la Contaduria
General del Estado y serdn responsables de aplicar las normas técnicas que sobre
la materia de su competencia dicte el drgano central del sistema bajo 1a supervision

de 1a Contraloria General! de la Repiblica,

Las contadurias de 1as administraciones descentralizadas producirdn la informa-

¢idn que les requiera 1a CGE para integrar al SIDIF, 1a que basicamente seré de Lipo
econémico (Cuenta Ahosro / Inversién / Financiamiento) en las bases contables

devengado y caja. Los demds estados financieros que produzcan sobre su gestién

y situacién financiero/patrimonial, tendrén por objetivo suministrar informacion

para sus propios centros decisionales y para los terceros interesados en su gestion,

pero los mismos no forman parte del SIDIF, No obstante lo anterior, dichos estados
deben ser remitidos a 1a Contaduria General del Estado a efectos de su andlisis y-
emisién de opinién sobre la gestidn econémico/financiero de las entidades respec-

tivas.

¢) Componentes basicos del SIDIF

@

De acuerdo con la metodologia de sistemas se identificardn las salidas, proceso y
entradas del SIDIF.

Como se exprest “ut-supra” el SIDIF produce los cuadros y cuentas del Sistema de
Cuentas Nacionales y de las Estadfsticas de las Finanzas Piblicas. Para ello procesa
en una base de datos especificamente organizada con este propdsito, los estados de 1a
contabilidad econdmica producidos por la CGE y por cada una de las contadurias de
las instituciones que conforman la administracion descentralizada. Como estados de
la contabilidad econdmica identificaremas a la Cuenta de Ahorro / Inversi6n /
Financiamiento, disefiada ésta de tal forma y en la base contable necesaria, para que,
a partir de su estructura de datos, pueda extracrse toda la informacion requerida por las
cuentas del SCN y por Ias EFP.

La informacidén econdmica sobre la administraciéa central ¢s elaborada por la propia
CGE, como producto del sistema de contabilidad respectivo,

La grifica siguiente muestra de manera muy esquemdtica, el flujo de informacién de
este sistema.

“Manual de Contabilidad Nacional - Cuentas del Sector Piblico”, Naciones

Unidas. Nueva York, 1988. Numero de Venta S.88 XVIL.S.

&)

“Manual de Estadisticas de las Finanzas Pablicas™. Fondo Monetario Internacional.

Washington 1987.
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4. Instrumentos desarrollados

Es de hacer notar que en Bolivia se han disefiado los planes de cuentas y metodolo-
gias de conversién, que permiten la aplicacién del sistema integrado de informacion
financiera, entre los que se destacan los siguientes:

Clasificador institucional del sector piblico
Clasificador por objeto del gasto
Clasificador de recursos por rubros
Clasificador econémico de los gastos
Metodologia para la confeccion de 1a clasificacién econdmica de los gastos
Clasificador, econémice de los recursos
Clasificador de ingresos de 1a administracién central
Clasificador sectorial y metodologias para su elaboracion
Estado de resultados y metodologia para su confeccin
a) Para el sector descentralizado no empresarial
b) Para el sector descentralizado empresarial
10. Origen y aplicacion de fondos y metodologfa para su confeccién
11. Balance general y metodologia para su confeccion
12. Cuenta de Ahorro - Inversién - Financiamiento y metodologia para su Confeccion
a) Para las instituciones no empresariales
b) Para las instituciones empresariales
13. Mexodologfa para 1a preparacitn de las cuentas nacionales del sector piblico a partir
de la clasificacién econdmica de Jos Recursos y los gastos
14. Metodologfa para la preparacién de las estadisticas de las finanzas piiblicas a partir
de la clasificacién econdmica de los recursos y los gastos.
Actualmente esti en proceso de disefio, en detalle, el sistema computarizado de
contabilidad de la administracion central, que tiene como propdsito comenzar a operar ¢l
12 de Enero de 1990.

R RUR A
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PROGRAMACION FINANCIERA GLOBAL
Y DEL SECTOR PUBLICO

por Rodrigo Jaque Garcia






. LINTRODUCCION

En la década del 80 s¢ habla cada vez con mayor frecuencia sobre el plan o programa
financiero, asf como de la técnica que permite generarlo, la programacion financiera. Sin
embargo, por variadas circunstancias se van confundiendo, tanto los conceptos como las
instanciaso diversos horizontes detiempo que se adoptan en ¢l andlisis sobre lamovilizacién
de los recursos. .

El propdsito central del presente documenio es sefialar las vinculaciones entre 1a
administracion financiera del Estado y el instrumento conocido como programacion
financiera. Para ello serd preciso revisar en primer lugar, los elementos bésicos de las
cnicas de programacitn financiera y luego, pasar a destacar el rol del sistema de
administracién financiera del Estado cuando se aplican dichag 1écnicas en forma consistente
y sostenida. )

Cabe recordar que 1a administracidn financiera es responsable de la programacion del
gasto pdblico y que por lo tanto, debe arrancar a una politica fiscal debidamente compati-
bilizada con un equilibrio dindmico de la economia. Por su parte, la politica fiscal consiste
en ¢l andlisis de cémo los impuestos, los gastos y las operaciones del tesoro en lo relativo
ala deuda piiblica, influyen en 1a asignacién de recursos entre el sector privado y el piblico,
asi como en el logro de los objetivos basicos de estabilidad, crecimiento y distribucién del
bienestar social. .

En consecuencia, la consistencia y coherencia que debe existir entre ko que pretende
hacer el Estado y lo que se supone serd el comportamiento del sector privado, conduce a 1a
formulacién de 1a polftica econdmica; en la cual los medios que maneja el Gobierno, se
constituyen en los principales instrumentos de 1a politica a disefiar. Por lo tantd, dentro de
un marco tedrico-conceptual, la administracién financiera para actuar con propiedad,
requiere de una politica econémica general coherente con la politica fiscal; deniro de la cual
se establecen los lineamientos que deben regir las polfticas de ingreso y gasto piiblico.

Tal como puede apreciarse, parte importante del tema estard relacionado con el disefio
y formulacién de la politica econdmica y ademis, con la necesaria compatibilidad entre las
variables reales y las financi¢ras. Es posible que en el pasado, al estar Ja programacién
financiera inmersa ‘en 1a t&cnica de planificacién econdmica, pasara desapercibida; sin
embargo, cuando se aplicé 1a iicnica de los planes operativos anuales, dificilmente pudo
ignorarse el presupuesto monetario-financiero.

A mi parecer 1a programacidn financiera no fue suficientemente explicitadaen el pasado,
con lo cual los resuliados efectivos de los planes se alejaron de los previstos, debido a que
parie de 1a politica econdmica y el uso de ciertas variables monetario-financieras fue
omitido, quedandoe su manejo en ¢l corto plazo completamente desvinculado de la planifi-
cacion aparente de 1as variables reales. En los dltimos afios, al prevalecer 1a crisis econémica
mundial, la programacidn financiera resurge como el instrumento utilizado por el Fondo
Monerario Internacional para 1a formulacidn de los programas de ajuste; con lo cual se le
pone de moda por sobre las écnicas de planificacidn econdémica, cuyo horizonte de tiempo
es més amplio y por lo tanto, dificil de aplicar cuando prevalecen condiciones de gran
incertidumbre.



I. LA PROGRAMACION FINANCIERA
1. Concepios basicos

La programacién financiera es una iécnica que pemmite seleccionar instrumentos de
politica econémica y cuantificar los valores adecuados de esos mismos insirumentos, para
alcanzar los objetivos o mctas de politica en un liempo determinado. Por su parie un
programa financiero es un conjunto de medidas de politicaeconémica coherentes orientados
principalmente a los sectores monetario, de balanza de pagos y fiscal, con el que se persigue
alcanzar determinadas metas de politica econdmica, en dicho perfodo de tiempo.

Tal como puede apreciarse, se entra de lleno en el campo de la elaboraci6n de 1a politica
econémica, que constituye uno de los mas complejos y en el cual tiene que existir un didlogo
permanenie entre 10s cuerpes polilicos responsables de la toma de decisiones y su cuerpo
técnico asesor. Una de'las fuentes més habituales de confusidn y/o falia de entendimiento
al referirse a estos temas, surge del espacio u horizonte de Liempe fue cada persona enga
en mente al imaginarse los instrumentos asi como los efectos deseados ¢ indeseados que
éstos provocan sobre las bases.

La programacién financiera, al igual que el financiamiento del desarrolio, constituyen
metodologias orientadas a cuantificar los requisitos de movilizacién de recursos en tomo a
ciertas variables reales como la inversitn y el consumo. En el caso especifico antes sefialado,
ambas melodologias estdn dedicadas a solucionar con el minimo de friccién posible, que et
ahorro sea igual a 1a inversi6n postulada; por 1o tanto, que el proceso ahorro-inversitn hacia
seciores prioritarios para el desarrollo previsto, se produzea dentro del mayor equilibrio
dinimico posible, tanto a nivel sectorial como general de toda 1a economia.

Sin embargo, ta diferencia en el perfodo de tiempo que se abarca en cada caso, provoca
diferencias importantes en método y significacién entre el financiamiento del desarrollo,
que abarca tres o més afios y la programacion financiera que orienta a periodos més cortos
que generalmente no pasan de un afio. A medida que el horizonte de tiempo es mas amplio.
las variables reales son las mas relevantes, sus magnitudes s¢ desplazan y pueden estar
influidas por medidas de politica en otras esferas de la accion estatal. Por ejemplo, la
produccién agricola de determinados producios puede crecer debido a facilidades de
asistencia técnica y de insumos, en un programa a cuatro afios.

Por oftra parie, en el corto plazo la produccidn agricola ¢s una ofena relativamente fija
y no influenciable o dependienie de otros instrumentos de la politica econdmica. Serdn ahora
la variacién relativa en los precios internos y de la tasa de cambio, los factores principales
que determinen el ingreso del sector agricola y su comportamiento hacia el siguiente ciclo
productivo,

Finalmente y sélo a modo de comentario ¢n tormo al enfoque que se produce al situarse
en un determinado horizonte de tiempo, en el corto plazo un planteamiento de reforma
tributaria no mejorard en absoluto 1a situacién financiera del gobierno central. Sus efectos
recaudatorios se dejan sentir a mediano plazo, mientras que en el corto plazo se sufre el costo
politico de sancionarla, asf como también las dificultades administrativas para implantarla.
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Sin embargo, un recargo a cierios derechos de aduana y/o a Jos impuesios sobre alcoholes
y cigarrillos, suelen ser aprobados sin mayor resistencia y con un efecto recaudatorio
inmediato. Esto explica en parte, por qué las reformas son aprobadas en principio; pero
siempre dilatadas en su aplicacién definitiva.

2. Caracteristicas e instrumentos

La programacion financieraarranca del hechode que en el cono plazo existe unarelacion
razonablemente estable entre 1as variables financieras y 1as no financieras y que ademis, las
autoridades gubernamentales pueden manipularalgunas de las primeras y con clio, provocar
reacciones en ¢l secior real de la economia. Los instrumentios financieros empleados para
alcanzar los objetivos del programa son, cominmente, los siguientes:

— El crédito bancario intemo

— Las tasas de interés

— Los ingresos y gastos del sector piiblico

— La tasa de cambio

- La deuda externa .

E! uso del instrumento crédito bancario interno, se basa en que la demanda por medios
de pago es una funcién relativamente constanie de cienas variables como son el nivel de
precios y el producto bruto interno o el ingreso real. Ademds en una economia abierta, Ia -
balanza de pagos es un ¢lemento adicional que actiia sobre la demanda y oferta de dinero;
dado que los agenies econdmicos balancean su exceso de oferta de dinero; dado que los
agentes econdmicos balancean su exceso de oferta de dinero, variando sus gastos en bienes
y servicios (incluyendo los de origen importado) y/o sus tenencias de otros activos
(incluyendo activos en el exterior). En consecuencia, las variaciones que experimente el
crédito bancario interno lienen que ser compatibles con tres metas bisicas del programa
financiero; la balanza de pagos, la tasa de interés y la de crecimiento econdmico.

Cuando nos referimos a la tasa de interés como instrumento, normalmente se trata de
incrementar el ahoryo financiero (a expensas del consumo): con lo cual los organismos de
intermediacion financiera pueden canalizar un mayor volumen de inversidn y lo que es
igualmentie importante, mis eficiente, si existe un adecuado inventario de proyectos tanto
privados como piblicos, También una tasa de interés real puede frenar la fuga de capitales
y amincrar la preferencia por atesorar en moneda extranjera u otro tipo de activos externos;
con ésto también contribuye a aliviar la presi6n sobre la balanza de pagos.

Lapolitica fiscal ¢s una de las importantes y se desenvuelve enun constantes dilema entre
crecimiento econdmico, estabilidad y equidad en la distribucion de] crecimiento alcanzado.
Cabe reconocer que en el corto plazo prevaleceré el objetivo estabilidad, dado que los otros
necesariamente requicren de un horizonte de tiempo més amplio. Cuando el objetivo
estabilidad es el prioritario, se tiende a frenar el ritmo y/o el valor absoluto del gasto piblico;
dado que tanio &l gasto corriente como el de inversidn, tienen el mismo efecto sobre 1a
demanda agregada a corto plazo. Por otra parte, la reduccién del déficit global del sector
publico aminorz Ia presién sobre el crédito interno, 1o cual puede liberar recursos para el
sector privado y aminorar el crecimiento de los medios de pago.



Otro clemenio que adquicre gran relevancia en esta iltima década, s el relativo a la
politica de precios de las Empresas del Estado, que puede ser decisiva en la reduccién del
déficit global del sector piblico censolidado no financiero. ademds de tener impactos
importantes en los precios y costos mtemos de. muchas funciones de produccitn del scetor
privado. También cabe mencionar las tendencias de corte neoliberal, que propician una
reduccidn del &mbito del sector piblico, como medio para mejorar la eficiencia y eficacia
de todo el aparalo econémico.

El uso de la lasa de cambio como instrumento de politica econémica de corto plazo,
apuntahacia ol mejoramientd de la competitividad internacional, 1a cual se habia deieriorado
por presién de cieros costos internos y/o por un crecimiento del indice gencral de precios
mayor aj experimentado por 1a tasa de cambio aplicada a las exportaciones. Ademds del
clecto restrictivo sobre el volumen de las importaciones, un alza de la tasa de cambio
persigue una reorientacién de la producci6n interna haciala generacion de bienes y servicios
comercializables internacionalmente, 10 que enel corto plazo se raduce en una disminucién
de} salario real y en el valor de los activos nacionales que puedan ser demandados desde ¢l
exterior. Parte de esie ajuste es inevilable ante la presion creada por 1& inflacin importada
y el constante deterioro de los términos de intercambio; sin embargo, debe lenerse en cuenla
lacapacidad de respucsta o elasticidad del aparato preductivo internc para adecuarse a estos
estimulos de reorientacion hacia la exportacion.

Ademis de que a corto plazo un alza del tipo de cambio sc transmitird a los precios
intemos, dada la incidencia de los bienes importados en los valores brutos de 1a produccién
nacional, gran parte de 1as exportaciones tradicionales no reaccionardn dado que confrontan
condiciones extemas ineldsticas a los precios o simplemente, estdn sujetas a cuolas dentro
del mercado internacional. Estas situaciones hacen que se observe una cierta lendencia a
establecer tipos de cambios miiltiples, que manejados en el corto plazo, puedan aminorar las
desventajas de una devaluacidn general,

El dlimo de los instrummentos es de introduccidén reciente y obedece més a restricciones
que a posibilidades de maniobra, como es la situacién del endeudamiento externo. Ss le
incluye para que desde un inicio, el disefic de la politica econdmica tenga presentz las
condiciones bajo las cuales es aceptable y dentro de cierta supervisin que asegure tanto un
perfil como un monto razonablemente sostenible por concepio de deuda piblica externa, de
deuda de balanza de pagos y de deuda del sector privado.

Lo anterior requiere de una perspectiva a mediano plazo, lo que es aiin posible con los
flujos de ciertos organismos internacionales de financiamiento y bastante incierto con
financiamientos comerciales y de proveedores. Sin embargo aiin dentro de un marco de
incertidumbre, es preciso establecer las condiciones en que el pais puede contratar nuevos
préstamos y la proyecci6n del servicio de 1a deuda externa de la Naci6n. Es posible que del
anélisis surja 12 necesidad de plantear nuevas reestructuraciones de la deuda, la cual en ese
caso, estard susientada en un juego de proyecciones y dentro de una politica econ6mica
coherente con las decisiones nacionales. ’

En definitiva, los instrumentos seleccionados, su intensidad de aplicacion y ka combina-
cién de las correspondientes politicas, dependerdn de las metas escogidas, de la capacidad
institucional del pais, de su situacién politica y del grado de maniobra frente a las
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condiciones que le impone su nivel de endeudamiento externo.

3. Técnicas de proyecci6n y coherencia

El 6ptimo técnico es contar con un modelo econométrico, debidamente probado en
cuanto a su confiabilidad, que contenga las relaciones entre las variables, instrumentos y
bases que ya se comentaron, para la simulacién o construccién de escenarios alternativos en
torno a la politica econémica global a recomendar. Cabe sefialar que tanto para la
determinacién del modelo economémrico, como para ¢l desarrollo de métodos menos
sofisticados, debe contarse con variada informaci6n histérica sobre la economia en cuestion,
Ademis, de no existir, tendrdn que elaborarse marcos de referencia a mediano plazo por lo
menos, que seflalen el comportamiento esperado de Jos principales agregados econdmicos,
derivados del ritmo de actividad previsto para los principales sectores de la economfa.

Dentro de dicho marco de referencia es fundamental tener un detallado programa de
inversiones piiblicas, que contenga tanto obras de ejecucién como proyecios Llerminados y
proyectos en estudio. Este programa serd determinante para cuantificar el impacto econ6-
mico y financiero derivado de la ejecucitn del mismo, asf como del cronograma que cubra
tanto el corto plazo, como todo ¢l plazo de construcci6n de las obras, La combinacién entre
el prondstico sectorial y el programa de inversiones piiblicas, debe permitir esbozar por lo
menos un perfil de la inversién privada estimada como necesaria, al efectuar ¢l mencionado
prondstico.

Los elementos antes indicados son un minimo 1mprescmdnble para abordar la tarea de
generar un programa financiero, se tenga o no un modelo econométrico. En caso de no contar
con este dltimo, el método consiste en integrar los valores proyectados en un flujo de fondos
entre los distintos sectores y mercados, de manera que dicho flujo sea compatible con las
metas postuladas.

Las repercusiones antes comentadas pueden ser indeseadas y provocar efectos negativos
en ofras dreas del sistema econdmico, que es justamente 10 que se trata de evitar con una
programacidn financiera debidamente compatibilizada y desagregada. Para alcanzar el
grado de compatibilidad y coherencia entre las metas y los valores prayectados, es preciso
encauzar las decisiones de los diversos sectores mediante medidas especificas de polftica
econdmica. Tal como puede apreciarse, la metodologia se basa en un proceso iterativo, alin
cuando se disponga de un modelo global confiable, en que 1aexperiencia y ¢l buen juicio
tienen tanta importancia como los instramentos y la capacidad técnico-tedrica. Las etapas
en el desarrollo de la programacion financiera dependerdn de la situacidn de los diversos
sistemas de informacidn en cada pafs, siendo posible establecer una secuencia de relativa
validez,

Como es 16gico, debe arrancarse por la estunac:én de las variables exdgenas, que
normalmente se refieren a aquellas determinadas o altamente influenciadas por factores
externos y también las que no serin influidas por la politica econémica a determinar en el
periodo establecido, generalmente de doce meses. Ejemplos cldsicos de este tipo de
variables son las exportaciones, las condiciones del posible financiamiento externo, los
precios intemacionales y ciertas variables internas reales en el campo de la produccién,
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gencralmente de sectores tradicionales.

El segundo paso consisic en una primera hipdtesis sobre 1os valores de los objctivos o
metas de politica. Serd preciso estimar 1a tasa de crecimiento del producto bruto inlerno
(PBL), con base tanto en las pespectivas de los sectores productivos bisicos, como de las
exporiaciones, de fa inversidn piblica y de las perspectivas de la inversién privada nacional
y extranjera. La meta de empleo estard altamente relacionada con las variables antes
mcncionadas, pero también sc movera on funcidén del gasto publico corriente y de la
ecnologia en uso. La tasa posible de inflacidn estard ubicada en un rango que queda
determinada por elementos dles como: presién entre el PBI potencial y el efectivamente
alcanzable, 1a inflacién importada, el crecimicnto de los medios de pago en el periodo
inmediato anterior y er menor mcedida, por la politica econdmica en proceso de disefio.

Luego de tener las premisas antes comentadas, se pasa a estimar los agregados
monetarios 0 sea, dincro, cuasidinero y otras obligaciones del sistema financiero, mediante
relaciones entre Ias variables monclarias y rcales gue se consideran relativamente estables
en el corto plazo. Ademds, dichas relaciones se establecen con base en los multiplicadores
del dinero, que consideran tanto el efectivo en circulacién mas ¥os depositos ala vistay la
definicion amplia del dinero, que adiciona el cuasidinero. A su vez la base monetaria puede
descomponerse en la suma de reservas bancarias y efectivo en circulacion, obteniéndose
diversas relaciones o cocientes entre el efectivo en circulacién y los depésitos a la vista, el
cociente del cuasidinere sobre los depésitos a la vista y el cociente entre reservas y depdsitos
totales. Cabe destacar el cardcter iterativo del proceso, que a estas alturas por razones de
simulianeidad requiere determinar tanto el PBI real, como la tasa de inflacién y los
agregados monelarios.

Sitode Jo anterior parece razonable, a continuacidn s trata de cuantifiear el volumen del
crédito intemie, tanto entre tipos de intermediarios financieros, como entre el sector piblico
y privado. Los volimenes guardarin relaci6n con los crecimientos esperados en los diversos
sectsres de actividad econdmica, los programas de inversiones y 1a primera hip6tesis sobre
el déficit global del sector piiblico no financiero. Sin embargo aqui también sc presentan
inleracciones que requerirdn de nuevas inieraciones, dado que las variaciones de los activos
extemnos netos del sistema financiero junto con los previstos para los agregados monetarios
determinan los nivcles adecuados del nivel del crédito interno, dentro de ciertos rangos de
estabilidad. Los instrumentos de politica serdn bisicamente 1a tasa de interés, ¢l encaje legal,
el monto y Lipo de redescuentos por cartera o colocaciones, asi corno las operaciones de
mercado abierto que pueda afectar la autoridad monetaria.

Por otra parte, se estiman otras variables macroeconémicas enddgenas ampliamente
determinadas, en el corto plazo, por el valor postulado para el PBI, como son el consumo y
las importaciones. Ellas combinadas con otras variables ya estimadas, permiten determinar
¢l consuma de gobierno, los ingresos, derivar el déficit en cuenta corriente del sector pibtico
no financiero y con las inversiones previstas ms otros gastos de capital, el déficit global
bruto y neto del sector piblico no financiero. Este dltimo deberd ser consistente con las
premisas ya adoptadas para el crédito interno y para operaciones financieras entre el sector
privado y el piiblico (colocacién de bonos). Ademés surgird 1a pritnera magnitud para el
posible incremento neto de 1a deuda piblica externa, que usnalmenie se transforma en el
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elemento final de ajuste.
La dltima fase consiste justamente en introducir las variables financieras del sccior
externo, que de resultar inconsistentes, conducen a:
— Analizar Ja posibilidad de nuevas medidas de politica econdmica, gue modifiquen
aiin mds el componamiento de los entes econémicos.
— Rebajar algunas metas del programa, como pueden ser ¢l nivel del PBI, la inversién
piblica y/o el aumento postulado en las reservas internacionales.
— Iniciar una iweracién mds de 1odo el juego de soluciones factibles del programa.

II1. EL ROL DE LA ADMINISTRACION FINANCIERA
1. Participacién Institucional

El desarrollo efectuado involucra definitivamente, en el proceso de la programacion
financiera, a tres instituciones bdsiCas en la estructura organizativa de 1a administracién
piiblica, ellas son el Banco Central, el Ministerio de Hacienda y la Oficina de Planificacién.
También tienen un papel relevante, pere no protagdénico, la banca e intermediarios financie-
ros del estado y el vasto sistema de informacion que deba abastecer tanto Ja formulacidn,
como Ja gjecucion y evaluacion del programa financiero,

En numerosas oportunidades y en diversos seminarios, se han comentado las discrepan-
cias que surgen entre los planificadores y los programadores presupuestarios; por lo cual
parece mds itil referirse al hecho de que también exisie una separacion entre los planifica-
dores y los encargados de la decisiones a nivel de las autoridades monetarias. El hecho de
que el Banco Central tenga una considerable independencia, basada en normas legales y en
una Jarga tradicidn, se traduce en que frecuentemente tenga una opinidn propia para definir
1a polftica econ6mica, especialmente la de corto plazo.

Por su parie las relaciones entre el Banco Central y el Ministerio de Hacienda svelen
facilitarse, al existir relaciones rutinarias ¢n dreas tales como el endendamiente externo
piiblico, el comercio exterior y las recaydaciones adnaneras, las importaciones directas del
estado y el financiamiento interno del presupuesto nacional, Todos estos wemas han sido
tratados desde mucho antes que existieran las oficinas de Planificacién, creando una cierta
disciplina y coordinaci6n bisica.

Encontrar una forma de entendimiento es realmente fundamental, dada la estrecha
vinculacién que existe entre los instrumentos de la programacién financiera y a que las
consecuencias derivadas del uso de esos instrumentos, pueden afectar sensiblemente a
variables estratégicas del desarrollo econdmico. En consecuencia parece necesario conside-
rar la posibilidad de que los tres organismos constituyan un grapo de trabajo permanente,
ubicado al mis alto nivel posible, de manera que el intercambio continuo de ideas ¢
informacién permita una labor armoniosa y equilibrada.

Elproblema sefialade no es nuevo y dentro de mis conocimientos, el primer esfuerzo por
establecer-yna mayor vinculacidn entre las autoridades monetarias y los organismos de
planificacién, lo efectué el Instituto Latinoamericano de Planificacién Econdmicay Social,
que llevé a cabo un seminario sobre el tema en Santiago de Chile, del 24 de noviembre al
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2 de diciembre de 1967. Sin embargo, reuniones gue promuevan un mayor aCercamiento -
entre 1a programacion del desarrollo y el disefio e impiementacidn del plan financiero no
parecen haberse intensificado; asi como tampoco ¢! uso de metodologfas comunes y el
intcrcambio oportuno de informacion.

" El grupotécnico propueslo, con caracter institucional, deberfa asesorar a una especie de
Gabinete Econdémico, en el cual paniciparfan los directivos de los organismos estatales mas
vinculados a la formulacidn de Ia pélitica econdmica. Su labor consistiria en aplicar la
metodologia comentada en el capitulo anlerior, manteniendo un horizonte de un afio en la
programacién financiera. Ademds, en el cono plazo intentard mantener flujos semanales
para cl primer mes de proyeccién, una base mensual para completar Jos primeros tres mescs
y Juego, agrupard en trimestres el resto del periodo de tiempo proyectado. Finalmente, este
grupo técnico asesor se manicndrd en permanente contacto con los encargados de Ja
proyeccion; registro y seguimiento de:

— La balanza cambiaria y sus efectos monetarios-fihancieros.
—- El panorama monetario y ¢l panorama financiero. .
— La programacién presupuestaria y financiera del sector publico.

2. La programacién financiera del sector piblico.

Tal como se aprecia en el esquema presentado para explicar el sentido global del plan
financiero, lacolumna o vector del sector piiblico no financiero debe desagregarse por cada
uno de sus elementos constitutivos. Esta labor lc compete al Ministeric de Hacienda, a través
de dos de sus unidades basicas: la Tesoreria Nacional y ta Direccitn de Presupuesto.

La Tesoreria, que debe manejar el subsisterna de caja v sus relaciones con los pasives
corrientes y de mediano y largo plazo, serd responsable de planiear un flujo consistente con
&l elaborado a nivel global. Para ello, a su conocimiento de los pasivos corrientes por pagar
a las obligaciones que surgen de ladeuda interna y externa, debe agregar el flejo de ingresos
estimado por ios organismos responsables de los ingresos tributarios y no wributarios. El
horizonie de tiempo es eminentemente operativo, por Yo cual la programacién serd diaria
para la primera semana proyectada pudiendo, en el resto del eje de tiempo, mantener el ya
sefalado para la programacidn financiera global.

En coordinacién con la Oficina Nacional de Presupuesto (ONAPRES), establecers ol
calendario de los pagos que s¢ derivan del ritmo propuesto para que tos resultados previstos
por la programacion presupuestaria, sean alcanzados en términas reales.

Ademis, la Tesoreria consullard las transferencias corrientes y de Capital en ¢l momento
y por el monto que la ONAPRES determine, en funcién de su andlisis del flujo de caja
requerido por cada organismo piiblico. Cabe sefialar que preden existir 2ntes piblicos que
no reciban aportes del Estado; pero su posicion financiera lambién tiene que ser analizada
y proyeciada integralmente, puesto que de cada andlisis institucional se pretende establecer
en los diferentes momentos de la proyeccidn:

— Uso neto de préstamos del sistema monetario financiero interno
— Captaci6n neta de recursos del sector privado financiero,
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— Uso neto de préstamos externos oficiales y comerciales.

— Saldo de caja proyectado.

De Jas funciones necesarias para que la programacién financiera del sector piiblico no
financiero pueda ser factible, se deduce que en primer lugar se requieren mecanismos dgiles
que faciliten la informacién en base a caja. La existencia de un sistema de caja tinica fiscal,
que desconcentra Ja operacidn sin que se diluya lainformacion, asf como la necesidad de que
lodos los enies piblicos mantengan sus cuentas en un solo banco del estado, son dos
requisitos bdsicos.

E! otro lo constituye 1a necesidad de contar con una ONAPRES que maneja inlegrada-
mente la asignacién de recursos. La prioridad de ejecucidn de Jos proyectos de inversién
debe establecerla el sistema nacional de planificacion; pero luego el andlisis financierc de
todo ¢l flujo de recurso le compete a ONAPRES. Asi también debe ejercer liderazgo y
supervisién sobre todo 1os entes piiblicos, para asegurar la consistencia de las decisiones en
torne a la asignacidn y uso de los recursos financieros.

Sin embargo, respecto de esta itima condicidn, cabe sefialar que no deben utilizarse los
instrumentos fiscales como una derivacidn de consideracién puramente monetarias; adn
cuando no exista un plan de desarrollo, 1a accién de la programacién presupuestaria ticne
implicacioncs en la esferareal, que son rascendentales en el logro de los diferentes objetivos
del desarrollo econdmico y social.

Los requisitos de financiamiento intemno, que comprenden las variaciones estacionales
1anto de les ingresos come de los gastos, tendrdn que ser compatibles con los previstos en
la programacién financiera global. En caso de inconsistencias, deberd revisarse toda la
programacién y de ser necesario, el uso de los instrumentos y los objetives de 1a politica
econdmica de corto plazo.

3. Ejecucidn y realimentacion

Como 1odo método basado en proyecciones, su uso no tiene sentido si no se efecttia un
seguimiento, qué permita establecer las causas de las desviaciones con la realidad y luego,
introducir estas experiencias en el siguiente ciclo de programacién, Dado que a nivel
operativo el seguimiento es diario, exige el adecuado funcionamiento de una contabilidad
gubernamental integrada, que permita tanto el analisis del flujo de caja como de las
variaciones patrimoniales agregadas.

Esta exigencia se extiende alresto del sector puiblico descentralizado, el que debe contar
con un sistema de cuentas uniformes que facilite el andlisis y permila rdpidas agregaciones
y consolidaciones. La uniformidad de los sistemas contables, ¢s ademds requisito bdsico
para su sistematizacién dentro de un proceso integral de procesamiento de datos que
satisfaga las necesidades de informacién de los organismos rectores de la programacién
financiera.

Por otra parie, el registro de las operaciones de comercio exterior y de Ja cuenta de capital
de 1a halanza de pagos, especialmente aguellas-gue tienen efecto monelario intemo, también
tendrén gue estar disponibles con atrasos no mayores a un mes. En lo relativo al panorama
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mongetario, que censolida lus datos del balance de todos los bancos creadores de dinero y de
[as autoridades monctanias, generalemente no existe una demora significaliva y ademas, es
una de las estadisticas mds confiables. - .

Finalmente, ¢l panorama financiero que agrega al monetario el movimiento de los
intermediarios financicros gue son relevantes ‘en la estructura financiera de la economia,
suele tenersc con bastante atraso. Esto impide el analisis oportuno del vinculo que existe
entre la creacidn del dincro y la canalizacién del crédilo, por un lado, y la captacién de
ahorros por otra.

En consccuencia y luego.de este somero enunciado sobre los requisitos de informacidn
confiable y oportuna, es bastante complejo el flujo de informacin que requiere el grupo
wéenice asesor de alto nivel, para analizar la ¢jecucion y recomendar medidas comrectivas;
en caso de que el flujo de fondo efeclivos amenace con presionar més alla de lo previsto,
clementos criticos como ¢l nivel de precios internos y la tasa de cambio.

Dentro del Minisierio de Hacienda el clemento central lo constituye el seguimiento del
flujo de caja, a nivel de Ja Tesoreria Nacional. El objeuvo bésico es asegurar que no estd
presionando el crédito interno, ni aumentando Jos atrasos en los pagos, por sobre los
mdrgenes previamente establecidos. Los datos de los ingresos tributarios y no tributarios
ingresados a la Caja Fiscal, suelen ser los m4s ripidos y ficiles de obtener y e! andlisis del
grado de cumplimienio se hara con cada organismo reponsable. En algunos casos pucde ser
recomendable poner cspecial énfasis en los mecanismos de desembolso de los préstamos
externos; de manera que no se produzcan acumulaciones indebidas en las cuentas de
desembolso por percibir, luego que los gastos han sido realizados.

La ONAPRES, al margen de su seguimiento fisico-financiero por programa y por
proyectos de inversidn, debe ejercer el control sobre el sector descentralizado y mensual-
mente debe verificar que cada organismo se mantenga dentro del programa trazado, En caso
de variaciones, debe comunicar a la Tesorerfa los cambios recomendados en el calendario
de pago de las transferencias corrientes y de capital. Ademds, el consolidado del sector
piblico ne financiero cn base acaja, debe ser enviado mensualmente al grupo técnico asesor
cncargado de la programacidn financiera global; incluyendo comentarios y reactualizacidn
de las proyecciones, cuando las desviaciones observadas asi lo ameriten.

La Tesoreria Nacional presentard al Ministro de Hacienda un informe agregado diario,
entre la cjecucion prevista y la efectivamente realizada. Las acomulaciones semanales dardn
origen a la desagregaci6n de la proyeccién para la semana siguiente y las posibles
variaciones en el uso del crédito interno y externo serén comunicadas al grupo técnico
asesor. En caso de tener que disminuir el volumen del gasto, la ONAPRES debe proponer .
¥ luego de aprobado implementar, un programa de reducciones en el ritmo de la ejecucion
presupucstaria que genera compromisos de pago. Este programa debe estructurarse por
institucién, por programa de operacién y de inversidn, con su comentario sobre el efecto en
los resultados fisicos o impacto de! gasto puablico.

El seguimiento esbozado tanto hacia el grupo técnico asesor, como para 10s Organismos
involucrados, permite que se mantenga un analisis penmanente sobre los distintos aspectos
de la politicas fiscal, de manera que su paulatina reformulacién mantenga la ansiada
compatibilidad y coberencia con el resto de ta politica econémica oficial.
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