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EDITORIAL

El presente nimero de la revista de ASIP estd dedicado al‘lx Seminario
Interamericano de Presupuesto, realizado en la Ciudad de Montevideo, del 23
al 27 de junio de 1980.

El IX Seminario fué organizado por .la Contadurfa General de la Nacién,
con la colaboracién de la Secretaria de -Planeamiento, Coordinacidn y Difu —
sion y los auspicios de la Organizacidn de Estados. Americanos y la Asocia —
cion Interamericana de Presupuesto Piblico.

Hasta la fecha se han organizado nueve Seminarios:.Interamericanos de -
Presupuesto cuyas sedes han sido las ciudades de Caracas (1971), Lima (1972)
Santiago de Chile (1973), Ciudad de México (1974), Quito (1975), Brasilia -
(1977), Buenos Aires (1978), Bogotd (1979) y Montevideo (1980).

El objetivo fundamental de este Seminario ‘radicd, como para los anterio
res, en el estudio de los progresos experimentados por las técnicas presu-
puestarias, habiendo constituido, a la vez, un dmbito propicio para el inter
cambio de informaciones y experiencias sobre los resultados alcanzados y los
obsticulos encontrados en los procesos de modernizacién de las finanzas pd--
blicas en distintos pafses.

Mis especificamente, 1a labor se centré en el andlisis del temario si--
guiente:

by

). Caracterfsticas de los sistemas integrados. de contabilidad pdblica
en funcin de la administracién presupuestaria.

{l1. La unidad de presupuesto y de caja en la gestidn financiera del Es
tado.

111. Métodos y técnicas de presupuestacidn en la Administracion descen-
tralizada.

IV. Integracién entre el planeamiento de las inversiones piblicas y la
presupuestacicn.

V. Lla programacidn presupuestaria en las Universidades.

El tema V fue objeto de tratamiento mediante un panel, relizdndose asi-
mismo otro, a cargo de la Contadurfa General de la Nacidn, sobre el Telepro-
ceso en el gasto piblico.

La ASIP, conciente de su importante papel en el mejoramiento de la téc-



nica presupuestaria en los sectores plblicos latinoamericanos y de' 1a conve-
niencia de utilizar la Revista como fuente divulgative de los temas qus ce -
tratan en los Seminarios Interamericanos, ha considerado necesario publicar

en este nimero dGnicamente por razones de espacio, los temas siguientes:

Caracteristicas del Sistema Integral de Contabilidad
Gubernamental y su relacién con la Administracidén --
Presupuestaria. .

- ,La Unidad de Presupuesto y -de-Caja en la Gestién Fi-
nanciera.del Gobierno Central. La experiencia Urugua
ya. S

- Integracién entre la Planeacién de las Inversiones -
Piblicas y la Presupuestacién en México.

- Presupuesto Integrado y Control de Gestién er las Em
presas del Estado.

De esta manera, el mencionado.documento, conjuntamente con los publica-
dos en las Revistas Anteriores permite disponer de una visibn integral de --
los esfuerzos que en materia de reforma pfesupuestaria se estin llevando a -
cado en los dltimos aifos.

Por dltimo, la ASIP desea sedalar que, tal como ha sido. su.norma invete
rada, reitera su amplia disposicién para incluir en su Revista los documen--
tos técnicos que se produzcan vinculados s la razdn de ser de nuestra Asocia
cién. o
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'INTRODUCCION

La Contabilidad Gubernamental, Fiscal, o de la Hacienda Piblica, constituye el sistema
de informacion financiera mas importante de las organizaciones del sector publico, a través
del cual se puede conocer la gestion realizada y los efectos que ella produce en el Patrimonio
Publico. : . )

Abordar el estudio de la Contabilidad Gubernamental es una tarea de trascendental rele-
vancia, magnitud y complejidad dadas las caracteristicas de las organizaciones piiblicas, las
miiltiples necesidades de informacion .que debe satisfacer y la necesaria observancia y adecua-
¢ion a las normas legales que regulan el manejo de la Hacienda Piblica,

En este trabajo se plantean, como apoyo a las deliberaciones del IX Seminario Interame-
ticano del Presupuesto Piblico, algunas reflexiones preliminares surgidas del convencimiento
de que deben iniciarse estudios més acabados que conduzean a plantear un enfoque tedrico y
procedimental que supere el estancamiento en que encuentra ésta disciplina, dando & la Con-
tabilidad Gubermnamentai la importancia que le corresponde como el principal sistema de in-
formacion, convirtiéndola en una herramienta itil para el control de gestioén de las organiza-
ciones publicas. .

En -este dqcixment.o se recogen, principalmente, las experiencias de los expertos del
Programa del Sector Piblico de la Secretaria de la Organizacion de los Estados Americanos,
obtenida en las labores de asistencia técnica a los parises latinoamericanos y se adelantan,
ademads, aspectos correspondientes a‘un trabajo especifico sobre Contabilidad Gubernamen-
tal que se encuentra en elaboracidn- bajo la responsabilidad de los autores de esta ponencia.

Las opiniones vertidas en este documento son de responsabilidad de los autores y no
compromete al Programa del Sector Piblico de 1a Organizacién de los Estados Americanos.

ANGEL R. GOROSTIAGA
SANTIAGO GUTIERREZ S.
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1.— EL CONCEPTO DE CONTABILIDAL GUBERNAMENTAL
1.— EVOLUCION DE LA CONTABILIDAD GUBERNAMENTAL

Al revisar las definiciones que, en el transcurso del tiempo, se han dado sobi» la Contabi-
lidad Gubernamental, Pablica, de la Hacienda Publica o Fiscal, como también se .a denomi-
na, se puede avisorar con bastante claridad la evo]ucmn que ha experimentado esta disci-
plma .

Profundizando el andlisis, se puede sistematizar la identificacion de estos progresos ob-
servando la evolucion operada en distintos aspectos fundamentales, como: objetivos, meto-
dologra, sustancia y alcance o cobertura.

1.1 OBJETIVOS

La Contabilidad Gubernamental en su concepcion clisica persigue, como propositos
bisicos casi excluyentes, los de suministrar informacion financiera para terceros (Organos
del Poder Legislativo, acreedores, ciudadania, etc.) y sustentar los mecanismos de control
que aseguren la honestidad y legalidad en el manejo de fondos, valores v bienes piblicos. No
se plantea la necesidad de constituir una fuente de informacion mtema que signifique un
verdadero apoyo a los planos dirigentes.

En la actualidad, el crecimiento y complejidad de las actividades del sector puablico im-
pone la aplicacion y utilizacion de tecnologlas administrativas cada vez mas soﬁstlcadas si
se desea actuar con eficacxa economiay et’ iciencia.

Los cambios y progresos mas destacados que interesan a los efectos de este trabajo, co-
rresponden a la adopeién de los sistemas de planificacion de mediano y largo plazo, a través
de los cuales se determina las politicas, estrategias, programas y proyectos prioritarios y sus
proyecciones financieras, Por otra parte, la planificacion operativa anual conduce a la formu-
lacion de planes anuales y las decisiones pertinentes se explicitan en los presupuestos por
programas =zl fijar los objetivos y metas a alcanzar y las acciones y necesidades de recursos
reales y financieros para lograrlos.

Para estos efectos, los ejecutivos responsables de la ejecucion de programas en todos los
niveles jerarquicos del Sector Piiblico y los ejecutivos que deben tomar decisiones de politi-
ca financiera y presupuestaria, precisan disponer de informacién pertinente, oportuna y con-
fiable, que les sirva de apoyo para la adopcion de decisiones y para ejercer las funciones de
direccion y control propio de su nivel.

De esta manera, a los objetivos “tradicionales”, se agrega una muy importante, el de
suministrar informacion apta para la toma de decisiones, articulando un sistema de informa-
cion denominado “contabilidad administrativa, o gerencial, o de eficiencia™, que apoya a la
administracién y alimenta al proceso de planificacién, programacion, presupuestacién,
ejecucion y control de las actividades de los organismos del sector piblico.

Ademas de lo anterior la puesta en prictica de ofros sistemas de informacion del sector

publico, tales como el Sistema de Contabilidad Nacional; el Sistema de Estadisticas Fiscales;
el de Consolidacion de Cuentas del Sector Publico, requieren cada vez de mas informacion,
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elaborada conforme a criterios especificos, lo cual exige que el producto dei Sistema de Con-
tabilidad, sea compatible como insurno para los sistemas antes mencionados.

Obsérvamos asi, que la ‘Contabilidad'Gubemamgnta] ex'perimenta una clara evolucion
en dos direcciones:
— perfeccionando y ampliando la mformacxon que produce la “Contabilidad Financiera"
yl

- desa:rollando la “Contabxhdad Administrativa, de gestién, o de eficiencia”, con lo cual
agrega un nuevo objetivo.

1.2 METODOLOGIA DEL REGISTRO

.En:Contabilidad Gubernamental, existen diversos criterios para dar por usado el crédito
presupuestario de gastos y cumplida la estimacion de ingresos. Estos criterios son el de caja,
competenma v mixto,

Hasta no hace mucho tlempo el criterio predominante ha s1do el de caja, es decir, se re-
gistra en funcion exclusiva del movimiento de efectivo: los pastos cuando se pagan, los in-
gresos al percibirse en las arcas del Estado. .

La aparicidn y utilizacién por la administracién pitblica de Ias técnicas de planificacion,
programacion operativa anual, presupuestd por. programas, P.P.B.S., llevd al replanteo del
papel de la:contabilidad como suministradora de informacion de tal naturaleza que presenta
'msnmos aprnvechnbles por,aqucl]as :

El. devengamiento de derechos y de obligaciones, los costos de productos y servicios,
la medmxon de eficacia y eficiencia de programas y proyectos fueron algunos de {os aspectos
mis acuciantes que se entrd a considerar.

~ La Contabilldag Gubernamental debi6 entonces buscar soluciones metodolégicas, recu-
miendo a las.normas, principios y preceptos de Ia Contabilidad General, ¥ en muchos casos
adaptandolos ata naturaleza de su objeto de’ estudio la Hacienda Pubhca

Es asi como el criterio de caja, es sustituido por el de competencia, sustentadc en el
registro del devengamiento de derechos y obhgacmnes sentindose en esta forma las bases
primarias para la estmctura y funcmnanuento de tina contabilidad de costos del sector pa-
bhco

1.3 ALCANCE O COBERTURA

. Bajo este titulo se ha considerado el &mbito iﬁstitﬁcional, espacial (regional) y restantes
criterios de clasificacion generalmente aplicables en la taxonemfa del gasto v el ingreso pi-
blico (funcional, econdémico, programaética, etc.)

_ El'modelo clisico abarca bisicamente la informacién referente a la administracién cen-
tral y organismos descentralizados; los registros de las enipresas piiblicas constitiian general-



merite un universo atomizado conformado por sistemas, métodos, registros, etc., que aten-
dian las necesidades particulares de las microunidades , pero-no respondian a criterios gene-
rales conducentes a posibilitar y facilitar una consolidacion integradora. Por otra parte, se
trabaja fundamentalmente con las dimensiones institucional y por objeto.

~ Desgraciadamente, aun cuando en la descripcion de estas caracteristicas usamos el tiem-
pd pasado, esta realidad sigue vigente en muchos lugares de nuestra América.

. No obstante, en otros, se ha avanzado notoriamente en la configuracion de un sistema
contable integrado, de caracteristicas tales que los datos registrados alcancen a la totalidad
de los ambitos (institucional y espacial) se clasifiquen y ordenen en las necesarias dimensio-
nes (sectorial, financiera, programatica, por objeto, por financiamiento, etc.), y se interrela-
cionen convenientemente para posibilitar la obtencion de estados contables consolidados de
todo el sector plblico.

“El aleance del sistema contablé es entonces total, asumiendo pol:encmhdades capaces de
brindar el Inéximo de informacion. : :

Si ademaés el funcionamiento de sus procesos se racionaliza adecuadamente, puede alcan-
zar paralelamente un minimo de costo de operacion. .

1.4 MATERIA — SUSTANCIA

Designamos como materia o sustancia de la Contabilidad Gubernamental, a la cobertura
que esti dlscxplma aleanza en relacién con el tipo de informacidn, producto de las activida-
des de produccion de bienes y servicios, de acumulacion y de regulacion, del sector piblico.

Estas actwldades estdn enmarcadas en el Presupuesto Pubhco, en funcién de programas
y proyectos gue explicitan sus aspectos cuahtanvos flSICOS ¥ monetanos relativo a su cum-
plimiento.

" En su aspecto ﬁnanclero el Presupuesf:o refleja las atitorizaciones miximas de gastos que
podrdn efectuarse en un periodo determmado y las est:maclones de las fuentes de fondos
para su financiamiento.

_De aqul que tudas les . acciones denvadas de la Administracién Presupuestam (que dicen
relacnon con la determinacion, programacmn y control de las asignaciones presupuestarias,
¥ estlmacxon de ingresos); de la ejecucion de programas y proyectos y de otras decisiones de
tipo financiera (transacciones derivadas de ejercicios anteriores a otras operaciones financie-
ras) generardn informacién que debera ser materia de registro y proceso contable, por cuanto
afectarin a los activos, pasivos y Patrimonio del Estado.

. La Contabilidad Gubemamental, clésica, se preocupd fundamentaimente de procesar
lnformamon ﬁnancxera relacionada con:

a) la ejecucion del presupuesto publico;
b) el control de Bienes Nacionales, gue se refiere a variaciones e inventarios de activos

fijos, tales como biene$ inmuebles, muebles y materjales y suministros;
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¢) el control de la Deuda Piiblica;

d) el control de los movimientos del Tesoro (movimiento de fondos, valores, obligacio-
nes y derechos a corto plazo). -

lo éual ha dado origen al establecimiento de sistemas, que se han desarrollado en forma
independiente y de acuerdo a las necesidades de control particulares en cada easo, constitu-
vendo un enfoque parcial de lo que debe ser realmente la Contabilidad Gubernamental.

. Las crecientes necesidades de informacién inducen la ampliacic’m de la materia que es
ob]eto de la Contabilidad Gubernamental, y se plantean nuevos desafios en relacion con el
disefio de un sistema Integral de Contabilidad Guberhamental que suministre informacion
relevante oportuna y confiable, que cubra las materias siguientes:

-a) presupuestaria, relativa al cumplimiento de las actividades presupuestarias, explicitan-
do claramente la evolucion de la ejecucion del presupuesto en relacion a las asignacto-
nes para gastos ¥-estimaciones de ingresos, mediante el reglstm de los momentos o
fases del gasto y el ingreso.

b) patrimbnial, cuya finalidad es determinar la composicidn y variaciones que se produ-
cen en el Patrimonio del Estado, configurando el activo y el patrimonio neto.- La
ecuacién elemental del patrimonio es: Activo menos Pasivo igual Patrimonio Neto.

¢) financiera, que dice relacion con los movimientos de efechvo.y valores y, derechos y-
obligaciones de corto plazo, que tienen efecto sobre los flujos de caja y determinan la
situacion fiscal @ del Tesoro

d) econémica; que serd enmndlda come la explicitacion de las causas que motivan las
modificacionés (aumentos o disminuciones) oa.inmovilidad del patrimonio, y permi- -
te, ademas conocer ¥ analizar el comportamiento de los gastos e ingresos. :

< ¢) administrativa, que permite proporcionar informacidn de realimentacién con el pro-
pésito de comandar la gestion del sector piiblico (planificacién, direecion, control),”
de medir su eficacia, eficiencia y de constituir un insumo idoneo para la adopcién de
decisiones, :

2.~ DELIMITACION CONCEPTUAL

Se puede apreciar, de lo expuesto, 1a amplitud del cambio de enfoque que ha experimen-
tado la Contabilidad Gubernamental, que va de una definicion legalista del control de la Ha-
cienda Publica, planteada por los autores clisicos, hasta una concepcion amplia que la sitia
corrio una herramienta fundamental que apoya al proceso de direccién de la gestion de los
entes plblicos y provee los elementos necesarios para que se cumplan las acciones de control
legal correspondientes.

Con base en los antecedentes expuestos, y con el apoyo de los contocimientos proporcio-

nados por la Teoria de Sistemas y de la Informacidn, se puede ensaydr la siguiente delimita-
cidn conceptual de la Contabilidad Gubernamental, que se aplicard en este trabajo:
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— constituye un sistema, en €l conjunto de los Sistemas de Informacidn del Goi:uemo
pudiendo situarse junto a otros tales como, el de Est.adlstlcay el de Contabilidad
Nacional.

— se considera una rama de la Contabilidad, (junto con la Contabilidad Empresarial y la
Contabilidad Social), de la cual toma los principios generalmente aceptados adaptan-
dolos a la realidad en que actiiay alalegislacion del Estado al que sirva.

— comprende un conjuntc de técnicas y procedimientos para captar y procesar datos
transforméndolos en informacion polidimensional (econdmica, financiera, adminis-
trativa, patrimonial y presupuestaria),

La Contabilidad Gubernamental, es, entonces, una disciplina que es parte de la Contabi-
lidad, de la que extrae sus principios y preceptos, a veces adaptandolos, para prescribir una
serie de técnicas destinadas a captar, clasificar, registrar, resumir, comunicar e interpretar la
actividad econdmica, financiera, administrativa, pattimonial y presupuestaria del Estado, im-
plementando un subsistema del sistema de informacion de las organizaciones piblicas, y en-
marcdndose en una estructura legal predefinida.

Il —EL SISTEMA INTEGRAL DE CONTABILIDAD GUBERNAMENTAL
1. —LA CONTABILIDAD COMO SISTEMA INTEGRAL

Toda institucion configurz, de acuerdo a la teoria de sistemas, un fistema total y abier-
to. Es total porgue es un sistema mayor que estd compuesto por un conjunto debidamente
integrado de sub sistemas. Es abierto, por cuanto, se relaciona con el entorno para la obten-

cién, de los recursos e insumos necesarios para produeir los bienes y/o servicios que ofrece
a éste en funcion de los objetivos que determinan su existencia.

La institucion, a la vez, configura un entorno para la operacion de los sub-sistemas que
se integran en ells; estableciendo las relaciones y objetivos de cada uno de éstos,

Se plantean diferentes enfoques para abordar el estudio de las organizaciones desde el
punto de vista de la Teoria de Sistemas, por lo que no hay un criterio tinico sobre la estruc-
tura de sistemas de una institucion,

A los fines de este doc:umento, interesa reconocer la existencia de los siguientes siste-
mas:

a) los que dicen relacicn con el gobierno de la institucion, que estan configurados por el
Sistéma Decisional que se apoya en los Sistemas de Planificacién; de Control y de In-
formacion, v ‘

b) aquellos que integran acciones y elementos que configuren los procesos operativos ¥
los de obtencion de recursos,

El Sistema de Informacion, que es nuestro objeto de anélisis, es aquel que “recoge todos

los datos que se producen como consecuencia de los actos internos y externos del sistema to-
tal, encontrando su principal papel en la reslimentacién, mediante la cual el sistema decisio-
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nal pueda conoccer los resuitados de las acciones impulsados previamente y adoptar las medi-
das correctivas oportunas” (1). Los datos que procesa el sistema corresponden a elementos
de tipo.decisional que regulan el desarrollo de las actividades, informaci6n de resultados ob- -
tenidos en dichas actividades y de otros elementos del medio ifterno y externo.

El Sistema de Informacidn esti compuesto por varios. sistemas. De acuerdo a los objeti-
vos y a la naturaleza de 1a informacion se puede reconacer la existencia de un sistema de In-
formacién Financiera, cuyo principal componente es el Sistema de Contabilidad, puesto que
}a mayor parte de la informacion esté constituida por datos relativos a obtencién y uso de los
recursos financieros.

Considerar la Contabilidad Gubernamental como un sistema y,.en especial como un Sis-
tema Integral, implica que debe ser total y abierto; convenientemente articulado en sus com-
ponentes para captar datos, procesarlos y brindar informacidn de distinta naturaleza; variado
y diferente grado de condensacidn; orientada y destinada a satisfacer las necesidades de los
niveles decisorios de la organizacion y de terceros interesados en la gestién publica.

El"sisbefn'a'es total porque compren.de todas las actividades que se desarrollan en las uni.
dades y dependencias del nivel de gobiemo al que se aplica.

Ademés, porque procesa toda la informacién de tipo presupuestério, financiero, patri-
monial, econdmico y administrativo pertinente que se genera en su dmbito, junto con aquella
proveniente del entorno. que sea til para la gestion, -

En relacién 2 lo anterior cabe destacar que la aplicacion del Presupuesto por Programas; ;
impone nuevas exigencias a la Contabilidad en relacién con la necesidad de fijar responsabi:
lidades y controlar 1a eficacia en ]a gestidn piblica.

La medicion de eficacia, requiere el registro de la produecién no s6lo en valores moneta-
rio, sino en volumen fisico, ye que de lo que se trata es de medir el grado en que se alcanza
una meta (expresién cuantitativa —fisica o mionetaria— de un objetivo}.

La medicion de eficiencia significa establecer una relacién entre insumo y producto; can-
tidad dada de producto con un minimo de insumo, o cantidad dada de insumo con un ma-
ximo de producto. El insumo traducido & expresién monetaria es el costo.

El concepto de costo incorporado a la medicién de las erogaciones de funcionamiento,
operacidn y/o produceidn de las acciones gubernamentales, rompe la tradiciona! igualdad de
gastos presupuestados igual a costos. Los Presupuestos Gubernamentales son normatmente
sutorizaciones para comprar bienes y/o servicios; no dicen relacién de su econsumo, no com-
putan deprecliacién del activo ni los cargos por previsiones para situaciones futuras; absorben
en el ejercicio de su afectividad gastos cuya incidencia deberia ser distribuida en varios afios.

Ademfs del costo, la téenica del Presupuesto por Programa requiere una Contabilidad
por Areas de Responsabilidad —distinta de la tradicional Contabilidad de Responsables— a fin
de ejercer un control sobre los resultados de dreas asignadas a funcionarios con la debida au-
toridad,

(1} F. Pozo Navarro, Direccion Por Sistemas. Editorial Lirmusa, México, 1976, pig. 70.
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Se trata de una clase de Contabilidad Gerencial que, clasificando las operaciones de con-
formidad con una estructura de delegacion y descentralizacion de autoridad, permite la eva-
juacién de la perfomance de funcionarios yfo unidades cuyo desempeio es de interés cono-
cer por su centribucién al logro de los objetivos institucionales.

En consecuencia, e entenderi que un Sistema de Contabhilidad Gubernamental es Inte-
gral, cuando estd compuesto por otros Sistemas, que presenten interrelaciones inter e intra-
sistémicas perfectamente definidas y actuantes y sea capaz de entregar un producto Infor-
mativo ~de tipo patrimonial financiero, econdmico administrativo y presupuestario— que
alimente equilibradamente a los distintos niveles jerdrgquicos, y se constituya en un efectivo
apoyo para la adoprion de decisiones racionales en el sector piblico.

2. — OBJETIVOS DEL SISTEMA INTEGRAL DE CONTABILIDAD GUBERNAMEN-
TAL (2)

Se puede sefialar que el objetivo general al cual debe respender un Sistema Integral de
Contabilidad Gubernamental es el de: .

Proveer informacion de tipo presupuestario, financiero, patrimonial, econdmico y admi-
nistrativa, referida a los &mbitos institucionales, espacial y sectorial de los diferentes niveles
de Gobierno, con el fin de atender a las necesidades de la administracion intema y el control
legal de dichas organizaciones, asi como también a las de terceros interesados en el conoci-
miento de los resultados de la gestion publica.

De este objetivo general se desprenden los siguientes objetivos especificos:
2.1 Producir informacién para la toma de decisiones para la administracién interna

Los administradores respcusables de la gestion de los otganismos gubernamentales re-
.quieren de informacion oportunsa, relevante y confiable, que apoye la toma de decisiones
en las diferentes fases del proceso administrativo, znteg'rado por la planificacion, progra.ma-
cidon, presupuestacion, ejecucion, control y evaluacidn, que permita:

a.- la adopcion de las decisiones referentes a la determinacion de los objetivos, las metas
y los recursos necesarios para su cumplimiento, que se produce previamente y duran-
te la formulacién de los planes, politicas, programas y presupuestos.

b,-tomar las decisiones requeridas para ejecutar dichos planes, programas y presupues-
tos, a través de las acciones que corresponden a cada area funcional de la organiza-
cion.

¢.- reprogramat los objetivos, metas, asignaciones de recursos y estimaciones de ingreso,
de acuerdo a los resultados alcanzados y nuevas necesidades, durante la ejecucion.

d.-efectuar las acciones de control de la ejecuciéﬂ y de evaluacidon de resultados, y to-

mar las decisiones necesarias para corregir las desviaciones que se produzcan en rela-
cion con los objetivos y metas establecidas,

(2) Conceptos basados en el documento de OEA (J. Ripa) La Contabilidad Gubernamental como Instru-
mento para la toma de Decisibnes Misidn Asistencia Técnica en Venezuela, Caracas, 1974,
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e.- mantener permanentemente informados a los niveles ejecutivos correspondientes, de
los resultados alcanzados y de los efectos econdémicos, financieros y patrimoniales
producidos como consecuencia de la gestion realizada en los correspondientes orga-

- nismos piiblicos.
Por otra parte, los responsables de la Administracion Presupuestaria, necesita informa-
-cién permanerite que apoye las acciones relacionadas con la programaci6n, obtencién, uti-
lizacidén y control de los recursos, en especial los financieros.

El desafio que se le plantea a la Contabilidad Gubermamental consiste en estructurar
métodos capaces de suministrar, como minimo, informacion sobre:

— Movimiento presupuestario, conbempiando todos los momentos del gasto y el ingre-
s0; Estados de Ejecucion Presupuestaria (financiera y fisica);

.= Movirhiento del efecbtivo“y. valo;e;;
— Nacimiento y extincion de derechos y obligaciones;
— Existenciay cons;umo de inventarios;
— Existencia y variaciones del activo fijo, cbmput.a.ndo su depreciacion;

— Distribucién de gastos entre ejercicios, segiin su incidencia o generalmente -aceptada
por los principios contables; '

— Asignaciones.de los ingresos al ejercicio de su competencia, aun cuando se hayan co-
brado en otros (casos de los impuestos percibidos por adelantado);

— Costos de Operaciones, Costos de Produccion, Costos de Financiacion;
— .Resultados pd_; areas de responsabilidad;

— Estados de Situacién, de Resultados, de Variaciones del Patrimonio, de Origen y
Aplicacion de Fondos.

2.2 Producir informacién para permitir el control de legalidad en el manejo de los fondos y
Bienes Publicos

El ordenamiento juridico existente en cada pais, norma la accién del Estado y las con-
diciones bisicas a las que deben sujetarse sus actos estableciendo en forma especifica las atri-
buciones y condiciones que regulan los aspectos financieros de la gestién piiblica, dando ori-
* gen al control legal, o control fiscal.

El control de legalidad tiene por objeto velar por el cumplimiento de las normas consti-
tucionales, legales, reglamentarias e instructivas, dictadas para garantizar la honestidad del
manejo de la hacienda piblica, y se realiza por érganos del Poder Ejecutivo y del Poder Le-
gislativo.
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Por lo tanto, el Sistema de Contabilidad Gubernamental debe producir la informacion
financiera y fisica, con el suficiente grado de detalle y especificidad que permita efectuar los
controles legales establecidos para verificar que: ’

a.- los ingresos que perciben los organismos piiblicos se recauden, custodien, distribuyen
e inviertan de acuerdo a las normas vigentes.

b.-los créditos presupuestarios establecidos en las leyes de presupuesto, sean autorizados
por los funcionarios competentes; que exista la disponibilidad presupuestaria antes de
comprometer el gasto; que se afecte a la partida de gastos correcta; y que se cumplan
los procedimientos administrativos al respecto.

c.- exista suficiente documentacion que garantice el eumplimiento de las obligaciones
contraidas por terceros en sus transacciones con los organismos publicos.

d.- se cumplan las normas y exigencias legales en relacién con la deuda y crédito pablico;
sobre custodia de valores y bienes de activo fijo y materiales.

2.3 Producir informacién para terceras personas ajenas a la administracion

La informacién suministrada por la Contabilidad Gubernamentdl debe, ademas de lo
anteriormente sefialado, atender a las necesidades de informacion de otros entes del Poder
Ejecutivo; del Poder Legislativo, del Judicial y de terceras personas del sector pnvado y ex-
temo.

La informacién contable que suministre el Sistema de Contabilidad Gubernamental
debera cumplir con criterios, normas de uniformidad y forma de presentacion, que lo haga
compatible y ttil de acuerdo a los fines de quien lo utilice, y permita que:

a.- los organos especializados del Poder Ejecutivo, puedan: registrar las transacciones del
Gobiemo en el Sistema de Cuentas Sociales; elaborar las Cuentas Consolidadas del
Sector Pablico; mantener la informacién estadistica; efectuar anélisis y estudios res-
pecto de la gestion piblica en relacion con los conceptos presupuestarios, financieros
o econdmicos, ete.

b.- el Poder Legislativo conozea y juzgue la gestion administrativa financiera de la admi-
nistracion.

c.-los' organismos financieros del sector externo, privado y de carécter internacional co-
nozean la situacion patrimonial del ente piblico, asi como la utilizacién y cumpli-
miento de las condiciones en relacién con los créditos que han otorgado.

3.— ESTRUCTURA DEL SISTEMA INTEGRAL DE CONTABILIDAD GUBERNAMENTAL

La estructura del Sistema de Contabilidad Gubemnamental, estd condicionado por los
stguxentes elementos:

— los ob]envos que se espera lograr al operar el sistema, y que determinan la necesidad
de obtener informacién sobre el movimiento y resultados de los aspectos presupues-
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vtarios, financieros, patrimoniales, econémicos y adnﬁnistrativds, de la gestion publi- .
ca. . .

— las normas legales vxgenbes sobre el manejo de la Hacienda Pubhca que, en genera] de-
terminan la necesidad de control especifico en relacién. con el Tesoro, los Bienes Na-
] cionales, la Deuda Piiblica y el Presupuesto.

— la nocién de entidad a la que se aplica el sistema, y que corresponde a cada una de las
entidades de Derecho Piblico que corresponden a la division politica del Estado que
administran patrimonios separados: la Nacién (Fisco Nacional), los Estados y los
Municipios. Por extension, se aplica a los organismos piiblicos, descentralizados que
tienen patrimonio independiente del Fisco Nacional y las empresas en que el Estado
tiene participacion accionaria.

— los criterios de la teoria contable y administrativa, que permiten distinguir dos tipos
de contabilidad, en funcién de las necesidades de informacién y control: a) la conta-
bilidad financiera, tradicionalmente asociada al concepto de contabilidad general y,
b) la contabilidad administrativa, o gerencial, asociada al concepto de contabilidad
- analitica.

. Se pﬁede considerar que el Sistema Integral de Contabilidad Gubernamental estd forma-
do por dos sistemas principales: )

a.- el Sistema de Contab:lldad Geneml que procesara todas las transaccxones financieras -
que afectan a los activos, pasivos y patrimonio de la entidad, de acuerdo  los princi-
. pios y normas de contabilidad generalmente aceptados y adaptados a las caracteris-
ticas particulares y legales del manejo de la Hacienda Publica, y

b.-el Sistema de Contabjlidad Analitica, que procesard la informacion financiera y fisi-
ca proveniente de la programacion, presupuestacion y ejecucion de las acciones que
corresponden a la entidad, y cuya finalidad es producu' ‘informacion relevante,y
oportuna que sirva como un medio de comunicacion interna, que apoye las decisio-
nes durante la ejecucion de los programas y proyectos, y que suministre los elemen-
tos de juicio necesarios para controlar la eficiencia en la obtencién y uso de los re-
cursos, asi como, la evaluacion de la gestion.

Los dos sistemas estardn, a la vez, integrados por sistemas y sub sistemas que procesardn
la informacién particular que corresponda a los diferentes aspectos presupuestarios, financie- -
ros, patrimoniales, economicos y administrativos, requeridos para atender las necesidades
de informacion y control de la gestion piblica, ’

3.1 Sistema de Contabilidad General

Este sistema procesa la informacion fman(:lera que se regxstra y controla a través de los
siguientes tipos de cuentas:

— las denominadas genéricamente cuentas patrimoniales, que corresponden a los dife-

rentes conceptos en que se clasifican los Activos, Pasivos y el Patrimonio; que se ca-
racterizan por ser de tipo permanente y acumulativo, por cuanto sus saldos al fin del
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ejercicio se transfieren como iniciales al siguiente, permitiendo que, en cualquier
momento se conozca el monto acumulado a esa fecha.

las denominadas de resultados, que corresponden a los rubros de ingresos y gastos
que se producen durante la vigencia del ejercicio; son de caricter transitorio y al tér-
mino del ejercicio se cancelan contra la cuenta de patrimonio, y/o de activo y pasivo,
si procede.

las de orden, que reflejan derechos y obligaciones de ‘caracter contingente, que pue-
den generarse entre la entidad y terceros.

Atendiendo a las necesidades de informacion y control y a las disposiciones legales co-
rrespondientes, se puede identificar los sistemas que lo componen que, a lo menos, pueden
ser los siguientes: *
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3.1.2

3.1.3

3.14

3.15

Sistema de Contabilidad del Tesoro.

Su objetivo es mostrar la situacién del Tesoro, del ente en su conjunto, tanto en lo
relativo a la posicion financiera, que resulta de la comparacion de los activos y pasi-
vos corrientes de tipo monetario, como en relacion a la posicion de caja que resulta
de la existencia de dinero en caja y bancos. Comprende ademas el control del movi-
miento de fondos en las dependencias del ente.

Sistema de Contabilidad de Bienes de Activo Fijo de Consumo

Su finalidad es mostrar el monto'y composicion de los bienes reales que posee la en-
tidad, y que de acuerdo a las disposiciones legales deben ser valorizados y contabiliza-
dos. Existen otros bienes de infraestructura fisica, que no son objeto de valorizacién
contable y no figuran como un activo, pero que son controlados extra-contablemen-
te. . :

Sistema de la Deuda Piblica .

Su objetivo es informar y controlar el movimiento de las operaciones de Crédito
Publico, directas e indirectas, en cualquiera de sus formas, tanto internas como exter-
nas, de manera tal que sea posible conocer en cualquier momento la situacién de en-
deudamiento del ente.

Sistema de Contabilidad Presupuestaria

Su finalidad es informar sobre la ejecucion activa y pasiva del presupuesto, al registrar
detalladamente el cumplimiento de las estimaciones de ingreso y la utilizacion de las
asignaciones para gastos que se han aprobado en la Ley Anual del Presupuesto. Pro-
vee ademas la informacion general y especifica requerida para la Administracion Pre-
supuestaria y el Control Fiscal.

Sistema Centralizador, o de Contabilidad Central
Su objetivo es procesar la informacion producida por los sistemas antes indicados
y otras transacciones registradas directamente, con el fin de afectar las cuentas de ma-

yor y producir el Balance de la Hacienda, correspondiente a la entidad.
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Estos sistemas deben contemplar en forma especifica las diferentes operaciones que tie-
nen un efecto contable, por consiguienbe de acuerdo con la naturaleza de éstas y las necesi-
dades de informacién y control, sera procedente 1dent1ﬁcar y estructurar sub-sistemas subor-
dinados. Al respecto, se pueden ldentlficar los siguientes, sin ser todos:

— En el Sistema de Contabilidad del Tesoro:

a) Sub Sistema de Contabilidad de Tesoreria, que regula los procedimientos y registros
contables en la Tesoreria Nacional, Estadual, Municipal, segiin corresponda.

“b) Sub Sistema de Contabilidad de Fondos Especiales, Valores y Especies Fiscales.

"¢) Sub Sistema de Movimiento de Fondos, que regula los procedimientos y registros
contables para el control de los Fondos que se distribuyen en el amblto geogrifico
que corresponde a las dependenclas del ente.

— En el Sistema. de Contabxhdad de Bienes de Activo Fijo y de Consumo

a) Sub Slstema de Contabilidad de Bienes Inmuebles.

b) Sub Sistéma.de Contabilidad de Bienes Muebles.

¢) Sub Sistema de Contabilidad de Alrflace;leé, P;’oveedurfas, Depdsitos.

— Enel Sistema’ de Contabilidéd 'd('e la Deuda Publica:

a) Sub Sistema de Deuda Piblica Directa. -

b) Sub Sistema dé Deuda Publica Indirécta.

— En el Sistema.de Contabilidad f’resupuestaria:

2) Sub Sistema de Contabilidad Presupuestaria de Ingresos.

b) Sub Sistema de Contabilidad Presupuestaria de Gastos.

‘3.2 Sistema de Contabilidad Analitica

Este sistema procesa la informacién financiera que se genera en los sub sistemas del sis-
tema de contabilidad general; la informacion cuantitativa que producen las unidades operati-
vas y centros de gestidn presupuestaria, e informacion de tipo'cuantitativo y cualitativo que
se produce en la planificacion y programacion, asi como en el entorno de la entidad, con el
fin de generar informacion 1til a los fines de la administracion intema, y realimentar el pro-
ceso de planificacién, programacion y presupuestacion.

Dadas sus caracteristicas, no presenta una estructura definida, y sus componentes depen-

derdn del tipo de informacion que se deba procesar. En general, se puede identificar, entre
otros, los siguientes sistemas:
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3.2.1 Sistema de Informacion de la Ejecucion Presupuestaria

3.2.2

3.2.3

3.24

Su finalidad es integrar la informacion financiera con la cuantitativa, resultante de
la ejecucién del presupuesto de ingresos y de los programas y proyectos, para mos-
trar el grado de cumplimiento de las metas establecidas, determinar las desviaciones
y proveer antecedentes para adoptar las decisiones correctivas pertinentes.

La informacidén que se procese debera sujetarse a la misma clasificacién de categorias
presupuestarias, de objeto del gasto y naturaleza de los ingresos que figuran en el pre-
supuesto aprobado.

Es un sistema de uso general y uniforme, en todas las dependencias que deben ejecu-
tar el presupuesto, conforme a su distribucion institucional.

Sistema de Contabilidad de Costos

Su objetivo es determinar, el costo de los Programas, Proyectos y Producto o Ser-
vicios, por cuanto la informacion contenida en el presupuesto no estd orientada a este
fin y no permite obtenerlo en forma directa, ya que las asignaciones presupuestarias
se refieren a insumos a adquirir y no a usar; a gastos que no son costos del periodo
(inversiones, servicios de deudas), aparte de que ciertos gastos inherentes e imputa-
bles a los programas proyectos y productos estin centralizados en la dependencia
gubernamental o en el Ministerio de Hacienda.

El sistema de costo permite asignar gastos y costos incurridos, establecer las relacio-
nes de insumo-producto y de costo-beneficio; controlar la eficiencia en el uso de los
recursos; proveer informacion para la seleccion de alternativas de tecnologias de pro-

“diiccién de bienes y/o servicios y, en general; suministrar la informacion cuantitativa

que realimentan los procesos de planificacion, programacion y presupuestacion.

Sistema de Contabilidad por Areas de Responsabilidades

Su finalidad es suministrar informacion itil para el control, toda vez que procesa la
informacion pertinente a cada 4rea de responsabilidad, que pueda ser diferente a la

estructura de actividades del presupuesto por programas, clasificando los gastos, los
costos y los mgresos de acuerdo a si son, o no, de directa responsabilidad del ejecutl-
vo que dirige cada area

Esti orientado al anilisis de la eficiencia de la gestion en dicha area. Permite desa-
gregar la informacion contenida en los presupuestos en aquellos casos en que una ac-
tividad o proyecto, cubra maés de un centro de responsabilidad, asi como también,
para el control de tareas y trabajos.

Este sistema puede tener un uso més generalizado que el de costo, ya que resulta un
complemento ttil del Presupuesto. Cumple los mismos fines generales del sistema
de costos.

Sistema de Responsables

Su objetivo es controlar los activos (fondos y valores y bienes pablicos) que se han

- asignado a funcionarios piblicos para el desempefio de sus funciones, y para la eje-

cucion del presupuesto de gastos.
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Este sistema estd estrechamente vinculado con los sistemas de 1a Contabilidad Gene-
ral por lo que necesariamente tendra un uso generalizado en el ambito de la entidad. -

3.2.5 Sistema de Estadisticas

Su finalidad es la de suministrar series y analisis estadisticos de la mformacwn que se
procesa en el Sistema de Contabilidad Gubernamental.

4.— CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE EL SISTEMA DE CONTABILIDAD GU-
BERNAMENTAL

4.1 Ambltos de Apllcaclon

El sxst;ema de Contablhdad Gubemamental se apllca en el dmbito institucional que co-
rresponde a cada uno de los entes piiblicos que representan haciendas separadas, que son la
Nacién (Fisco Nacional), los Estados y 1os Municipios.

En el amblto de cada nivel de Gobierno, estdn comprendidos todos los organismos y de-
pendenmas del Poder Pubhco (Poder E]ecumo Legislativo y. Judlcxal)

El grado de amphtud y complejldad del sistema variara en funcion de la magnitud y ca-
racteristicas de cada imbito, asi como las de cada una de las entidades federales y municipa-
les.

.Como los organismos_que comprenden la administracion descentralizada deben llevar
contabuhdad el Sistema a emplear podra tener una estructura igual o similar, al de Conta-
" bilidad Gubernamental teniendo en cuenta ias adaptaciones naturales denvadas de las par-
ticularidades y caracteristicas propias de cada uno de ellos. En el Capitulo IV, se presentan
las principales caracteristicas del sistema de contabilidad para los organismos descentraliza-
dos.

En general, Ias par'ﬁéipaciones i]ue el Fisco Nacional los Estados y Municipios, tienen
en este tipo de organismos, se refleja en la Contabllldad Gubemamenta.l y en el Balance
de la Hacienda correspondiente, en dos formas:

— como el valor del Patrimonio Neto del orgamsmo auténomo, de acuerdo asu conta-
bilidad, a la fecha del Balance de la Hacienda Piblica.

— como el valor del capital en acciones aportado por el Ente, en el caso de las socieda-
des. Aquellas sociedades ﬁllales de organismos autonomos o de otras sociedades no
apareceran explicitos por cuanto los aportes de capital correspondientes estin con-
siderados en el patrimonio del organismo que lo efectué.

4.2 Desconcentracion del Sistema de Contabilidad Gubernamental
Para la operacion del Sistema, deberd tenerse presente la organizacién administrativa

interna de cada nivel de Gobierno, por 1o que sera necesario concebirlo como un sistema
desconcentrado, que presenta la siguiente estructura:

2h



— Nivel de Consolidacion General, que corresponde al del organismo a cuyo cargo esta-
ra la contabilidad general de la Nacion, Estados y Municipios, tales como la Contadu-
ria General, o la Contraloria General, que opera el sistema Centralizador que consoli-
da la informacion contable y genera el Balance de la Hacienda y estados contables
complementarios.

— Nivel Central del Organismo,.que corresponde a cada uno de los organismos o depen-
dencias de cada nivel de Gobierno, que centraliza y consolida la informacion genera-
da en cada uno de los niveles subordinados, de acuerdo a su organizacion interna.
Ademas comprende a las unidades de nivel operativo (bisico) que no estin descon-
centradas geogrificamente.

— Nivel Desconcentrado del Organismo, que corresponde a todas las unidades que estin
desconcentradas geograficamente y que tienen determinados grados de autonomia.
En estos niveles se procesa la informacién generada en las unidades operativas (basi-
cas) dependientes, ubicadas en el lugar de asiento de la unidad desconcentrada. Ade-
mas centraliza y consolida la informacion de las Unidades Operativas Desconcentra-
das, en su ambito, con las propias e informa al nivel superior.

— Nivel de Unidad Operativa (Bdsica), que corresponde a cada una de las unidades
administrativas ejecutoras, en las que se produce la informacion primaria, como con-
secuencia del desarrollo de las acciones presupuestarias, que le corresponda.

Por lo tanto, la informacion contable primaria se genera en la unidad’ operativa y se so-
mete a una consohdaclon y agregacion de primer grado en los niveles desconcentrados y.Cen-
tral del organismo, lo que permite ademas obtener informacién a nivel regional.

La agregacion y consolidacion de segundo grado se produce en el nivel central del orga-
nismo al procesar la informacién de los niveles desconcentrados. En el tercer grado de agre-
gacion, se obtiene la consolidacion general para cada nivel de Gobiemo, al procesar la infor-
macion producida por cada organismo.

Se desprende de lo anterior que, en cada organismo y en cada uno de los niveles indica-
dos, se deberad operar los sistemas y subsistemas, en forma total o parcial de acuerdo a las
necesidades de control que sean pertinentes. En general, en cada organismo se deberd operar
los sistemas de contabilidad de Bienes de Activo Fijo y de Consumo; de Contabilidad Presu-
puestaria, y los Analiticos que correspondan. Ademas en la Tesoreria operard el Sistema de
Contabilidad del Tesoro y, en la unidad a cuyo cargo esté el control del Crédito Piblico, ope-
rara el de Contabilidad de la Deuda Piblica.

4.3 Requisitos

La adecuada operacion de los sistemas y sub sistemas de la Contabilidad Gubernamenta]
se sustenta entre otros, en los siguientes requisitos basicos:

a.- Debe existir un Plan de Cuentas suficientemente amplio y detallado, para que se re-
gistren todas las situaciones y transacciones que se producen como consecuencia de
las actividades econdmicas y financieras del ente piblico,

Las cuentas se clasificaran segiin correspondan a los grupos de: Activo, Pasivo; Patri-
monio; Gastos e Ingresos Presupuestarios; y de Orden, y se estructurarin en Cuentas
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y sub-cuentas conforme a un codigo numérico que permita adiciones y desagregacio-
nes de acuerdo a las necesidades de informacion y control.
Las cuentas’ deberan ser lo 'suﬁcientemente‘_'desa‘gregadas como para identificar cla-
ramente e individualizar el tipo de transacciones que comprende, a los fines de faci-
litar el uso de la informacion en el Sistema de Contabilidad Socxal y de Estadisticas
Fiscales.

El P!an de Cuentas debera ser umforme en su aphcaclon a los dxferentes niveles de
Gobiemno. :

b.-Cada sistema y sub sistema, empleara las cuentas de activo, pasivo, patrimonio, pre-
supuestarios y de ordeh que le sean pertinentes, mediante registros por partida doble
y/o partida simple (cuando las transacciones tienen una relacion unidireccional). De
esta manera sera posible verificar la correccién de los registtos mediante la “cuadra-
tura” contable, entre las cuentas y contra-cuentas dentro del s:stema y en relacion
con los otros sistemas.

c¢.- Debe establecerse una clara relacion entre Ios procedxmlentos administrativos y ope-
rativos de manera que-se ‘integren con los procedimientos contabies, explicitando la
forma en que debe fluir la mformaclon y el tipo de registro contable a realizar en to-
das aquellas etapas del proceso, en la cual surge 14’ nécesidad de contar con informa-
¢ion contable y/o de establecer un phnto de control y medlcxon

d.- Deberan elaborarse manua!es o instructwos que mdlquen claramente los procedimien-
tosa segun‘ v reglstros contables a reahzar para afectar a las cuentas que corresponda.

nr— CARACTERISTICAS DE LOSSISTEMAS DE LA CONTABILIDAD GUBERNA-
MENTAL .

1. SISTEMA CONTABILIDAD DEL TEs‘bgof o

1.1. Delimitacion del Tesoro
En la Administracion Piblica, 1a estructura orgé}iica d;l Tesoro comprende una Tesore-
' ria Central y sus satélites, representados por las Glradurlas o Pagadurias Sectoriales y las
‘agencias recaudadoras. .

Entre estos elementos organicos se establecen dlstmtos tipos de relaciones; distinguire-
mos dos: las operativas y las de informacion.’ :

Las relaciones operativas bésicamente se refieren a los movimientos de fondos y valo-
res entre el drgano central y los delegados. Asi las agencias recaudadoras deben centralizar
normalmente. sus cobranzas:en una cuenta bancaria (nica, cuyo manejo en cuanto a las
-libranzas contra esos fondos es facuitad privativa de la Tesoreria Central. Por su parte, la
Tesoreria Central coloca fondos a disposicion de las unidades encargadas de los pagos a ni-
vel sectorial conforme a cuotas, solicitudes, ete.

Estos movimientos :operativos deben originar una corriente informativa, qué constituye
el soporte de la Contabilidad del Tesoro.
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1.2 Concepto de Contabilidad del Tesoro

Es la que asienta los movimientos de dinero en efectivo, chequés otros valores realiza-
bles a la vista, y se extiende al registro de todas las partndas de activo y pasivo corriente,
excepto las variaciones de los inventarios de bienes de consumo (stock).

13 Contabilidad de los Ingresos

. En lo que hace a los ingresos, la Contabilidad del Tesoro debe captar y registrar los que
se concretan en entradas de dinero, valores a la vista, y derechos de cobro (documentados o
no) estén o no presupuestados, y correspondan o no al ejercicio en curso.

Los ingresos del sector piiblico, se clasifican generalmente en:
a) inéresos Corrfente#; B ;

— Tributarios: Impuestos
Tasas
Contribuciones
Recargos y Retenciones Cambiarias

— No Tributarios: Ventas de Bienes y Servicios
Rentas de Activos Fijos .
Rentas de Activos Financieros
Multas, Concesiones, Canon Fiscales
Contribucién a Fondos de. jubllacwnes y pensxones

— Transferencias

b) Ingresos de
Capital: Recursos de Crédito

Ventas de Activos Fijos
Ventas de Activos Financieros
Cobranza de Préstamos
Transferencias
Donaciones.

En el proceso de contabilizacion e informacion de estos ingresos, se distinguen fres

fases:

a) el devengamiento del derecho al cobro;
b) el cobro, y
c) la centralizacion (deposito en la cuenta Gnica)

En geéneral la fase, o paso a): es detectada y captada, en primer lugar, en la unidad admi-
nistfativa directamente vinculada a la accién; Vgr. en los tributos, las oficinas recaudadoras;
en laventa de bienes, la unidad que realiza la venta.

Se deriva entonces una corriente informativa necesaria entre todos los sectores adminis-
- ‘trativos y ‘el Tesoro, ‘para-que éste esté informado de la generacion de los derechos de cobro,
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pueda cumplir con la fase b): efectuar y registrar las cobranzas y, la c): preparar correcta-
mente sus informes contables.

La definicion de la periodicidad, estructura, grado de andkisis, ruta del flujo, etc., de esa
informacion constituye unc de los sustentos bésicos del sistema y dice relacién con la cen-
tralizacion o descentralizacion, y concentracion y desconcentracion de la estructura admi-
nistrativa.

La Contabilidad del Tesoro, en lo que se refiere a ingresos, brindaré por lo menos la
siguiente informacion:

« Sumas cobradas por las unidades recaudadoras distinéuiendo por la naturaleza del
ingreso (impuestos, ventas, etc.) y por el ejercicio al que corresponde. i

; Sumas transferidas a Tesorerfa Central
70 Pendiente de dep'i’;é:il:"é gi; 1a cuénta bancaria Gnica;

*  Derechos de cobro pendientg de realizacion.

14 Contabilidad de los Gastos

- En esta maberia el sxstema de la Contabilidad del _Tesoro tomard'nota de los pagos en
efectivo y generacién de obligacionés a ‘corto'plazo,

Aqui también se debe distinguir fases de la operatoria: a) Transferencia de fondos de la
Tesoreria Central a las Pagadurias, y b) pagos por las Pagadurias o Giradurias. Podria existir
un nivel regional, en cuyo caso la Tesoreria Central colocaria fondos a disposicion de Teso-
rerias Regionales y estas los distribuirian entre las Giradurias de las Umdades Operativas,
pero se haré abstraccion de él a fin de smphﬁcar él modelo.

El paso a) se origina en un Programa Financiero o Prog'rama de Caja, que establece los
fondos a transferir en los distintos perfodos a las unidades operatlvas Estd implicito que ese
Programa Financiero ha sido preparado sobre la base de una programacién real o de avance
fisico. La Tesorerfa Central puede llevar entonces un cont:rol del desarrollo de ese Prog'rama
de Caja.

Por su parte las unidades operativas contraerdn obligiciones de pago atendiendo a las
disponibilidades financieras que estin previstas en el Programa de Caja, cumpliendo el paso
b).

Debe destacarse que el verdadero Pasivo a Corto Plazo del Estado (libramientos impagos,
letras de tesoreria, otras deudas, etc.) se genera y manifiesta a nivel de las Giradurfas y Paga.
durfas, y corresponde a relaciones con terceros. Las “obligaciones” que asume la Tesoreria
Central hacia otras partes del sector piblico (“derechos” de éstas a recibir los fondos previs-
tos en el Programa de Caja) no constituye pasivos.

Por 1o tanto en lo que hace a gastos, el Sistema de Contabilidad del Tesoro deberd entre-
gar como minimo la siguiente informacion:
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Cifras del Programa de Caja.
T}'ansferencias efectuadas desde Tesoreria Central a las Giradurfas.
Sumas pendientes de transferir.
* Pagos efectuados por las Giradurias.
* Obligaciones pendientes de pagos en las Giradurias (Pasivo a Corto Plazo).
+ Saldos sin usar en las Pagadurias.
1.5 Informacidén que proporciona
Segin esta planteada nuestra organizacion, la Tesoreria Central rgcibe el tributo infor-
mativo de todos sus satélites y cuenta entonces con los datos necesarios para entregar las sa-
lidas del Sistema, sin perjuicio de las que, con caracteristicas similares o variables en su grado

de compactacion, aquellos brinden a los sectores a los cuales sirven.

Estas consisten en una informacion de movimientos y saldos —con grado variable de
agregacion-desagregacion— que se emite con periodicidad distinta, para los objetivos basicos:

— Informes para la toma de decisiones (diarios, semanales, mensuales, etc.)

- Estados resumidos del movimiénto para su procesamiento en el Sistema Centralizador
-La informacion sobre movimientos corresponde a:
i Cobranzas efectuadas; |

- Sumas transferidas desde las agencias recaudadoras;

» Nuevos derechos de cobro;

* Transferencias de fondos desde Tesoreria Central a sus unidades delegadas;

- Pagos efectuados por las Giradurias.

La informacion sobre movimientos constituye el soporte de los asientos contables en
el Sistema Centralizador.

La informacion sobre saldos se refiere a los saldos a la fecha del informe:
* De la cuenta bancaria {nica, o de las que. se maneje,

* De las Giradurias.

* De los derechos de cobro -a Cm;to Plazo.

* Del Progiama de Caja‘pendiente de cumplimiento.
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+ De sumas cobradas por las recaudadoras y pendientes de depésito en la cuenta ban-
caria.

Ademés, periddicamente se obtienen los saldos de las cuentas de Mayor del Tesoro, que
permiten determinar la situacion de tesoreria o situacion fiscal, por comparacién entre:

Activo Corriente

Disponibilidades:  Caja
Bancos
Fondos en Oficinas
Fondos Especiales

Créditos: Tributos a cobrar
Avances.
Deudores por Préstamos
Deudores Varios
Documentos por cobrar

Pasivo Corriente
'Deudas a Corto ]
Plazo: Libramientos Impagos ~
Proveedores
Contratistas de Obra

; Acreedores Varios
Prestamos 'del Banco Emlsor

Otras Obligaciones . = , ,
hacia terceros : .Depésitos recibidos en Garantia.

Résu‘ltadquiSlbdl :
1.6 Vinculacion con otros Sistemas y Sub Siste;nas
.~ Enla Contabilidad General, con:
a) el Sisf.éma de Deud# Pablica

Por los desembolsos recibidos en efectivo de contratos de préstamos a mediano y largo
plazo y por la atencion del servicio de la deuda.

b) el Sistema de Bienes de Activo Fijo y Consumo

Relacion que nace en la circunstancia de que solo se autorizan pagos de cuentas por bie-
nes recibidos de conformidad:-La excepcion —pero en definitiva vinculatoria— son los antici-
pos a proveedores y contratistas. Ademas, se establece vinculacién en el caso de venta de bie-

nes al contado o crédito a corto plazo.

¢) el Sistema de Contabilidad Presupuestaria
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Conexion emergente de ingresos y gastos presupuestados que generan derechos y/u obli-
gaciones a corto plazo y de los que debe tomar noticia la Contabilidad Presupuestaria. Ade-
mas, la nacida de los ingresos cobradc: y los gastos pagados en efectivo.

d) el Sistema Centralizador.

Que recoge del Sistema de Contabilidad del Tesoro la informacién de competencia de
éste, para procesarla segin la técnica de la partida doble, y obtener el Estado de Situacion
Fiscal.

— En la Contabilidad Analitica, con:
a) el Sistema Estadisticas

Al que proporciona datos para la preparacxon de cuadros estadisticos sobre el movi-
miento del Tesoro. T

S
S

b) el Sistema Responsables
Este Sistema recibe de la Contabilidad del Tesoro informacion sobre fondos recibidos
por los responsables (cargos) y los reintegros efectuados por éstos como parte de su rendi-

cién de cuentas (descargos).

2. SISTEMA DE CONTABILIDAD BIENES ACTIVO.FIIO Y CONSUMO
2.1 Materia sujeta a registro

Este stbema comprende, en forma general, el registro de los movimientos operados en
el Activo Fijo y los inventarios de bienes de consumo del Estado.

Cominmente se lo denomina, en forma incorrecta, Contabilidad Patrimonial; y es in-
correcta porque estos registros se limitan a los movumentos (altas bajas) y existencias de
bienes fisicos, con abstraccion de los que se refieren a los derechos activos y pasivos que
tienen como sujeto juridico al Estado. El concepto de Patrimonio es mucho mas amplio
que la gestion de los bienes fisicos (segiin se vio en 1) y abarca el conjunto de bienes, de-
rechos y obligaciones de un titular,

A los efectos planteados en este trabajo, el Sistema tiene como objetivo cabtar, registrar
y dar informacion referente a: v

* Inmuebles -

* Obras de Infraestructura

+ Yacimientos

P Equipos de Oficina, Transporte, Viales, de produccion, ete.
Obras de Arte

* Materiales y Suministros
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« Productos agricolas, ganaderos, forestales, mineros, etc,
. Obras en curso. . . .-

Debe destacarse que las variaciones operadas en este universo,-deben ser escrituradas por
“este subsnstema se originen o no en operaciones presupuestarias,

2.2 ‘Problemas Especificos

La contabiijzgci@n de estos bienes, plantea los siguientes problemas:

a) Crfieriés de Valuacion

. En el caso de los blenes del dommlo pubhco natural como son los mares adyacentes
¢ interiores de un pais, 10s rios , lagos; playas, etc. la valuacxon es innecesaria pero de-
bert ser incluidos en el inventario, para tomar cuenta de su existencia “ya que son uti-
llngles para ]a prestacion. de servicios piblicos y como fuente de renta en algunas
.oportunidades; por. otro. lado. demuestran la capacndad economica del pais” (3). Su
valuaclén podna ser de 1 unidad monetana La excepcnon la constltmrlan los yaci-

‘ estos"casos deberan ser. cub:cados ¥, establecxdo un valor en funclon a los gastos de

* exploracion, estudios, ete. -

En cambio los de dominio pubhco artnfic!al que se han construido con la interven-

cion del hombre, tales como caminos, diques, ca}les playas puentes es decir las

obras piiblicas en general, en 10s cuales el Estado ha invertido recursos, deberdn ser

valuados por su costo, conforme a las normas contables aceptadas parala construc-
. ¢ibn o produccion de bienes.

El mismo criterio anterior debe aplicarse alos bienes de dommlo pnvado en los cua-
les el Estado tiene derechos similares a los de los particulares, por cuanto participan
de las caracteristicas propias de aquellos para cuyo tratamiento prescribe normas la
técnica contable. L . .

Ry b

b) Depreciacion:

Surge la pregunta si deben depreciarse los bienes propios jde_l Estado.
La respuesta a esta pregunta divide a la doctrina en uno u otro sentido.

En primer lugar debemos de]ar establecido en qué consiste la depreciacion contable.
Es un artilugio utilizado por la técnica contable para reflejar la pérdida de valor de los
- bienes como consecuencia de su utilizacion, del transcurso del tiempo u obsolencia.
Esté destinada a separar de los resultados una porcién que se considera representativa
de aquellos factores y suficiente para la reposicion del bien, a la par que, se evita la
explicitacion y retiro de utilidades que no sean llquldas (4).. o

(3) Atchabahian y Massier, Curso de Contabilidad Piblica Ed. Aguilar, Buenon Alres, 1963, Plg. 369—370

(4) Una utilidad es 1fquida cuando en su determinacién ban sido eomputados todos los gastos. necquxioﬂ
para generarla,
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Los autores que sostienen que las depreciaciones no deben computarse en la Contabi-
lidad Gubemamental, lo hacen basados én el criterio de que el Estado no tiene por
objetivo la obtencion de utilidades y que, en consecuencia, su determmacnon es irre-
levante, asi como el computo de las amortizaciones.

Aquellos que defienden la postura opuesta, lo hacen enfocando su inquietud hacia la
determinacion de costos sosteniendo-que estos se falsearian al ho computarse un ele-
mento bisico como es la depreciacion, que representa el costo de los bienes de activo
fijo imputables a cada periodo o producto, durante la vida util del bien.

Nosotros pensamos que, si bien el Estado no tiene por objetivo la utilidad, la deter-
minacioén del resultado de una_gestion siempre es necesaria a los efectos del ajuste de
su efectividad y eficiencia. La ciudadania tiene derecho a tonocer con' razonable
exactitud cuanto le cuesta construir ofy operar una obra. Para ello es necesario com-
putar todos los elemenms mtegrant/es de un costo, porlo que 14 Contabilidad Guber-
namental debe captar y procesar ese datd.

Por otra parte, si la Contabilidad Econéimica que'muestra‘ld estnictura y funciona-
miento de todo el sistena econdmico, maneja el concepto de”amortizacién o depre-
ciacion del Activo Fijo, para detérminar el valor de la inversion y el producbo neto, va
de suyo que la Contabilidad del Sector Pubhco -=de donde¢ aquella obtiene los datos
referentes a este sector— deberd estar en COhdlClOl‘leS de propofcnonarle ‘tal antece-
dente.

Establecido esto, resta por ver qué metodo de calculo de amortizacién s utilizard,
snendo los mas conocldos

A. Basados en'la produccidn total del bien:

a) Segiin un.idade_s dg produccion;

!)‘):_.Segﬁn‘ horas »de‘;t';i‘abajo.

B. Basados en el periodo total de vida atil del bien:

a) En linea recta (depreciacion constante);

b) Creciente por suma de digitos;

¢) Decreciente por suma de digitos; '

d) D'ecrecie_»xit’e sobre la base de un porcentaje sobxg el valor residual (5).

Para respom}er recurririamos a la clasificacion de bienes ya vista.

Los bieries de dominio piiblico, directamente no se amortizan por cuanto no se les

ha asignado valor. La excepcion vuelve a ser la de los yacimientos minerales, en los
que se computara su agotamiento por explotacion, segin las unidades extraidas.

:{6) Céntabilidad Superior, E. Fowler Newton, Ediciones Contabilidad Moderna. Buenos Aires, Argentina.
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Para los bienes de dominio pitblico artificial puede usarse, por simplicidad, el método
de la depreciacion constante en linea recta.

En los bienes de dominio privado, para la eleccién del método, se estard a las carac-
teristicas del bien, del tipo de proceso productivo en el que se lo utiliza, y a la factibi-
lidad administrativa de aplicacion.

¢) Actualizacion del valor

Comenzaremos por distinguir, como lo hace Fowler Newton (6) entre revaluacion y
actualizacion. Para este autor, las revaluaciones son correcciones a los valores de los
bienes de uso originadas en verdaderas valorizaciones provocadas por aumento efecti-
vo del-valor de los bienes y no de su nueva expresion en unidades monetarias. En
cambio, las actualizaciones son correcciones a los valores contables realizadas para

_que la valuacion de los bienes quede expresada en moneda de poder adquisitivo ac-
tual. R ‘ ‘

En esta conceptualizacion, el tratamiento de las revaluaciones estd convenientemente
" previsto por la técnica contable, y es aplicable perfectamente a la Contabilidad del
Sector Piblico. :
Esta Contabilidad en cambio, y sobre todo en los paises de América Latina afectados
por procesos inflacionarios de elevados indices, debe abordar en profundidad el trata-
miento del problema de las actualizaciones en el valor de los bienes de uso. En los
tltimos afios, los estudiosos de la Contabilidad han asumido el problema y débiles
intentos iniciales se han transformado al presente en recomendaciones técnicas y le-
gislaciones que contemplan hasta ajustes integrales de los Estados Contables de em-
presas privadas para que estén expresadas en moneda de poder adquisitivo constan-
te (7).

Se trata de un tema amplio y relativamente nuevo en la Contabilidad, sobre el que no
pretendemos mas que dejario sefialado y anticipar una preocupacion en el sentido de
que entendemos es una problemética que debe ser analizada a la brevedad por la Con-
tabilidad Gubernamental.

Si se debe indicar que la:actualizacion del valor del Activo Fijo, estd directamente
vinculado con las amortizaciones de esos bienes que, ya vimos, son elementos inte-
grantes del costo de programas, proyectos y actividades del Sector Piblico, por lo
que hay que extremar los cuidados con el fin de computarlos con la mayor correc-
cion posible.

(6) Op. Cit. P4g. 217. ; -

(7) Una explicacién referente a los basamentos conceptuales de los métodos de ajuste de Estados Conta-
bles —en especial el Integral~ puede encontrarse en Inflacién y Tributacion, Capitulo III, punto D,
Documentos ocasionales: Programa del Sector Publico, O.E.A., Washington, Diciembre 1968, prepa-
rado por los técnicos del Programa Sefiores Hugo G. Cano, Roque Garcia M., Juan C. Gémez, Raiil
A. Gothez y Angel Boccia. C
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d) Registro de bienes de consumo

El volumen de los bienes de consumo que moviliza el Sector Publico, plantea a la
Contabilidad Gubernamental el problema de su control y registro.

La solucion se torna accesible cuando existen sistemas de compras y almacenamien-
to adecuadamente disefiados y en funcionamiento, por lo que debemos sefialarlos
como un requisito fundamental. En este caso, las entradas, salidas y existencias de
los almacenes, pueden ser perfectamente registrados y mantenidas actualizadas.

Cuando no existen estos sistemas basicos o funcionan inadecuadamente -caso de
muchos de nuestros paises— la situacion se complica notoriamente y en general sv
resuelve en deterioro del control y por opciones del registro del movimiento de los
bienes mas relevantes —por su valor o volimenes— y el computo de los restantes di-
rectamente como consumo. Es evidente que en estos casos se sacrifica el control de
un importante elemento en el manejo de economia y eficiencia.

Debe seiialarse la importancia fundamental de este componente del Sistema que tra-
tamos, ya que su ausencia imposibilita totalmente el computo del costo de progra-
mas, proyectos y productos. Dado que los Presupuestos Gubernamentales reflejan
autorizaciones para comprar (en este caso bienes de consumo) y su cumplimiento se
opera por el pago de estas compras (criterio de caja) o la configuracion del Pasivo con
la recepcion de los bienes adquiridos, o el libramiento de una orden de compra (cri-
terio de competencia) en ningin momento de su formulaciéon o ejecucién muestra
consumos, por lo que la operatoria de esta parte del Sistema es fundamental para la
obtencion de la informacion referente a tal aspecto.

2.3 Requisitos del Sistema

El adecuado funcionamiento del Sistema requiere el cumplimiento de algunos requisi-

tos basicos consistentes en la existencia de condiciones que, disciplinando la operatoria de

estos bienes, faciliten la captacion de la informacion referente a ella.

Ya se ha mencionado y se ratifica la importancia fundamental que reviste, en este sen-
tido, el funcionamiento de adecuados sistemas de adquisiciones y almacenamientos.

A ellos deben agregarse, como elementos coadyuvantes a la mejor eficacia de este Sis-

tema:

* la tipificacion, normalizacion o estandarizacién de los bienes, que presenta miiltiples

ventajas de orden administrativo (racionalizacion de compras, reduccion de stocks de
respuestos, facilidad de tramitacion de adquisiciones, etc.) y que, paralelamente con-
tribuye a otorgar a los registros contables atributos de simplicidad y certeza;

la existencia de catdlogos y codigos de bienes, complementarios de la normalizacién
referida;

un Sistema de Inventario Permanente, que muestre en forma actualizada el movi-
miento y existencia fisica de los bienes;

+ criterios indubitables para determinar los momentos de altas y bajas;
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+ criterios de valuacion, de actualizacion de valor y de depreciacion.
2.4 Informacidén que proporciona . .

Esta informacion puede ser clasificada recurriendo a distintos criterios.

« Naturaleza o tipo de bienes; -

* Su loqqlizacién geografica;

- Su asignacién a programas, proyectos, actividades.

En relacién a cada uno de ellos, o su combinacién, el Sistema entregara informacion so-
bre:

» Movimientos (altas y bajas) y existencia en unidadeé fisicas y valores monetarios;

+ Método de valuacion.

Paré los bienes ae Activo Fijo, ademas se deberd proporcionar:

- - Valor de reparaciones que prolonguen su v%da iitil y mejoras;

« Revaluaciones y Actualizaciones;

+ Cuotade mporﬁzacién, amorti'z}acioneskacumuladas y método utilizado.

La informacién se prepafafé co;x periodicidad y caracteristicas morfoldgicas ajustadas a
los niveles organizacionales que alimente; asi, para los de decision politica, normalmente serd

de indole global y generalizante, mientras que para los de decisidn operativa presentard un
grado de detalle bastante acentuado.

2.5 Vinculacion con los otros Sistemas y Sulsistemas.
— En la Contabilidad General:
a) Con el Sistema de Contabilidad del Tesoro

Por la informacién que suministra a este Sistema sobre bienes ingresados, a los efectos
dei registro de la obligacién y posterior pago. Las bajas de bienes, por venta, asimismo vincu-
lan estos subsistemas. '

b) Con el Sistema de Contabilidad Presupuestaria

El uso de los créditos presupuestarios referente a inversién fisica y compra de bienes de
consumo, debe conectarse con la informacion emergente del Sistema de Bienes de Activo
Fijo y Consumo, referentes a las altas registradas en el periodo; los intereses cancelados sobre
préstamos imputables al costo de obras y otros bienes del activo fijo; los desembolsos incurri-
dos en el periodo por obras en curso que comprenden més de un ejercicio presupuestario.
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Ademas existe una vinculacion entre este Sistema y los ingresos presupuestarios corrien-
tes y de capital, por ventas de bienes de consumo y ventas de bienes de activo fijo, respecti-
vamente.

c) Con el Sistema Centralizador

A este Sistema fluye toda la informacion referente al movimiento y existencia de bienes,
a efectos de su computo centralizador, incluso la de partidas con implicancia economica pero

_no financiera como son las de depreciaciones del Activo Fijo y antecedentes referentes a los

resultados emergentes de la baja de bienes, por ventas, pérdidas o deterioro, asi como dona-
¢iones o enajenaciones a titulo gratuito.

— En la Contabilidad Analitica:

a) Con el Sistema de Costos

Al que proborciona datos referidos a:

consumos de bienes corrientes en los procesos de produccion de obras, equipos, ser-
vicios, etc.

depreciaciones del Activo Fijo, para el cargo de este elemento a los costos de progra-
mas, actividades, proyectos.

b) Con el Subsistema Estadisticas

Que se encarga de procesar, atendiendo a las técnicas de la Estadistica, los datos referen-
tes a adquisiciones, bajas, reparaciones, ventas, etc. de bienes.

b) Con el Subsistema de Responsables

Al que suministra antecedentes sobre los responsables por la tenencia y administraéi(m
de bienes del Estado.

3. SISTEMA DE CONTABILIDAD DE LA DEUDA PUBLICA
3.1 Concepto de Deuda Publica

El Crédito Piblico es la capacidad juridica que tiene el Estado para endeudarse, con el
objeto de obtener medios de financiamiento.

'La Deuda Piiblica es la resultante del uso del Crédito Piblico, concretado en obligacio-
nes de pago a mediano y largo plazo. En general, se entiende que el mediano plazo supera el
afio calendario, y el largo plazo es el que va mas alla de los tres ahos.

De acuerdo con esta conceptualizacion, el registro y control de la deuda a corto plazo
(hasta un afio) deuda flotante o deuda de Tesoreria, no forma parte de las responsabilidades
de este Sistema sino del de Contabilidad del Tesoro.

Entre otras clasificaciones, se distingue en la Deuda Publica, la interna, externa, directa
e indirecta.
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Es interna cuando las obligaciones de pago son contraidas con personas o entidades do-
miciliadas o residentes en el territorio de la Nacion. Es externa cuando el endeudamiento
se opera con personas o entidades con domicilio o residencia en el extranjero, y su pago
puede convenirse en moneda distinta a la del curso legal en el pais.

Es directa cuando el Estado asume primariameribe 1a obligacién de pago. Es indirecta
cuando la Nacidén otorga una garantia o aval, pero el deudor principal es otra persona juri-
dica,

La atencidn de la Deuda Piblica se realiza mediante el servicio de la deuda. Este se com-
pone del pago de capital (amortizacion), intereses, comisiones, y otros gastos necesarios para
efectuarlo,

3.2 Necesidades de informacion

El endeudamiento de los paises en vias de desarrollo se ha venido ampliando considera-
blemente en los iltimos tiempos. Esta circunstancia, que obedece a diferentes razones —en-
tre otras los crecientes déficits en cuenta corriente del sector externo en los no productores
de petrdleo—, estd exigiendo un adecuado manejo de ese endeudamiento. Uno de los ele-
mentos méds importantes para conseguirlo es contar con una informacién suficiente, amplia,
confiable y exacta sobre el voldr’nen y la evaluacion de esta deuda.

- Esta‘informacion debera ser de difererite tlpo y forma, respondiendo a criterios itiles
de ordenamiento.

Obviamente este Sistema deberd estructurarse para satisfacer, en cada caso, las necesi-
" dades de los niveles decisorios a los que alimenta, pero pueden darse algunas orientaciones
basicas sobre la informacion que debe brindar.
Distin‘guin’é.mo's dos tipos de informaciones:
- lareferente al universo total y
"+ la que concierne individualmente a cada pfestamo,

En relacién a la Deuda Total se debe conocer: los montos correspondientes a capital,
intereses y el total, clasificados por:

— Deuda Directa, Interna y Externa,.

— Deuda Indirecta, Interna y Externa,

— Clasificacion por tipo de acreedores (instituciones financieras mt.emacmnales publico
en general, ete.)

— Clasificacion por tipo de moneda,
— Clasificacién por pais acreedor,
— Clasificacién por sector econdmico al que beneficia el préstamo,

— ete,



Enh lo relativo a cada préstamo, es de interés conocer:

— Monto Contratado; Régimen de Amortizacion y Condiciones del préstamo; Tasas de
interés; Moneda de Pago; Destino del Préstamo; Amortizaciones Realizadas; Intereses,
comisiones y gastos realizados; saldo pendiente por recibir; saldo adeudado.

Los registros del Subsistema deberan permitir efectuar proyecciones de los desembolsos
a percibir y de los servicios de la deuda a atender, con vistas a su inclusién en los presupues-
tos, y a alimentar los centros de decisiones financieras con antecedentes prospectivos insos-
layables para una correcta administracion del area.

3.3 Algunas cuestiones especificas

La informacién y control de la Deuda Piblica plantea dos situaciones importantes que
requieren atencion:

a) Contratos de Deuda de los cuales no se ha recibido el total del préstamo, o no se han
utilizado en su totalidad.

En general, los acuerdos de préstamos especialmente con las instituciones financieras
internacionales —se suscriben y, posteriormente el acreedor efectiia los desembolsos
en forma paulatina. Por otra parte, el Ejecutivo es autorizado para contraer deuda
por un monto determinado, pero puede utilizarla graduaimente, de acuerdo a las ne-
cesidades.

Estas situaciones requieren un tratamiento adecuado, a los fines de reflejar contable-
mente la exacta situacion del endeudamiento.

El Sistema de Deuda Piblica, indefectiblemente “memorizara” estas situaciones y de-
bera estar en condiciones de proveer la informacién detallada respecto de cada situa-
cion particular.

El Sistema Centralizador, de acuerdo a las condiciones de cada contrato y su “ejecu-
cion” debera afectar las cuentas de Activo, Pasivo y de Orden de manera tal que que-
de correctamente reflejada cada situacion.

b) Contabilizacién de préstamos en moneda extranjera

Los préstamos en moneda extranjera se registran en la Contabilidad en su equivalente
en moneda local, a la fecha de la transaccion, reflejando el monto de la deuda corres-
pondiente.

Las fluctuaciones que puede experimentar la moneda local en términes de monedas
extranjeras, conlleva una alteracion en el monto del saldo de la deuda —especialmen-
te en aquella de mediano y largo plazo- reflejada en los Pasivos; afecta al monto del
servicio anual, y, econdmicamente al valor de los activos adquiridos con dichos prés-
tamos.

A los fines de conocer el efecto que las fluctuaciones del valor de la moneda produce

en el nivel del endeudamiento, es necesario que se adopten criterios de valuacién que
permitan ajustar los activ 55 y pasivos correspondientes.
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El Sistema de Deuda Publica, debera estar en condiciones de informar sobre los cam-
bios del nivel de la deuda'y del servicio, toda vez que se produce una variacion efecti-
va e irrevocable del valor de la moneda 1ocal

Por su parte, el Subsxstema Centralizador debera registrar, a los efectos del Balance,
el nuevo valor del saldo de la deuda, registrando el monto-de la variacion, como con-
traparte en una Cuenta de Fluctuaciones de Cambio o directamente contra Patrimo-
nio. )

Esta consideracién es valida también para los derechos de cobro en moneda extran-

jera, cuya variacién en moneda local produciran un efecto en los ingresos ¥ en los
activos correspondientes.

3.4 Vmculacmn con. los otros Slstemas y Subsmtemas
— En la Confabmdad General

a) Con el Sistema Contabilidad del Tesoro

Con este Sistema el de la Deuda Pubhca mantiene interacciones provenientes del re-
gistro de las siguientes situaciones:

+ Desembolso a recibir, en el corto plazo;

* Desembolsos recibidos;

+ Servicio de la Deuda a at.ender en el corto plazo
Pagos del servicio de la Deuda

b) Conel sttema de Contablhdad Presupuestana

En este Sistema, la Deuda Publica repercute €n sus dos partes componentes, es decir en
ingresos y egresos. ' .

En lo que hace a ingresos, los nuevos préstamos contratados, a largo y mediano plazo,
se reflejan en el componente de Capital (8).

Por su parte, en los gastos, la Deuda Pitblica impacta en sus dos componentes econémi-
cos, en Corriente a través de los intereses y otros gastos, y en el de Capital, por las amortiza-
ciones de los préstamos.

¢) Con el Sistema Centralizador

Este Sistema debe contar con mecanismos internos de control, que le permiten verificar
1a correccion de datos sobre el movimiento de la Deuda Piblica, que le suministra el Sistema
de Contabilidad Presupuestaria. -

.

(8) Tlios referimos a la contabilizacién del ingreso, ya que en la presentacién condensada del Presupuesto,
actualmente los incrementos de la Deuda Piblica, neto de amortizaciones, se presentan como ele-
mentos que explican la estructura de la financiacién del déficit a la aplicacidn del superdvit.
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En otras palabras, el Sistema Centralizador procesa el movimiento de la Deuda con los
antecedentes alimentados por el Sistema de Contabilidad Presupuestaria, pero previa consta-
- tacion de la correlacion entre éstos y los registrados del Subsistema original.

— En la Contabilidad Analitica
a) Con la Contabilidad de Costo

Es propicio aceptado en la Contabilidad que los intereses de Préstamo concentrados para
la adquisicién o construccion de los bienes de uso pueden ser activados hasta el momento en
que tales bienes entren en operacién.

En consecuencia, el Sistema de la Deuda Piblica informara el devengamiento de intere-
ses a la Contabilidad de Costos, para que ésta, mientras se de la situacién apuntada, compute
este elemento en el costo de construccion o produccion de las obras y bienes de Activo Fijo.

b) Con el Sistema Estadisticas

Recogeréd datos sobre la evaluacion de la Deuda en periodos apreciables, para la prepara-
ci6én de cuadros estadisticos relacionados con variados aspectos del endeudamiento publico.

4, SISTEMA DE CONTABILIDAD PRESUPUESTARIA
- 4.1 Naturaleza e importancia

El Presupuesto aprobado por el Poder Legislativo comprende una estimacién de Ingresos
y un limite de Gastos, que encuadran la accion futura del Poder Administrador. Esta limita-
cion alcanza un cardcter cualitativo y otro cuantitativo, El Poder Ejecutivo sdlo puede gastar
en determinados conceptos (aspecto cualitativo), y hasta un importe fijado (aspecto cuanti-
tativo). '

Este marco, que debe ser observado, supone una informacioén posterior del Poder Eje-
cutivo al Legislativo, a fin de mostrar el grado de cumplimiento. Para esto es necesario que el
Poder.':Administrador registre y documente en forma adecuada la accién cumplida, con el ob-
jeto de que este historial fundamente la posterior rendicion de cuentas que consiste en la
presentacion al Poder Legislativo de estados contables —resiimenes de las anotaciones— de-
nominados indistintamente ‘Cuenta General del Ejercicio, Cuenta de Inversion, Informe Fi-
nanciero, Cuenta Piblica, Estado Anual de Ejecucion del Presupuesto, ete.

Por otra parte, el Poder Ejecutivo debe velar para que sus organismos integrantes obser-
ven los limites impuestos a su gestion presupuestaria y provean la informacion sobre el desa-
rrollo de ésta, para lo cual debera instalar los mecanismos internos necesarios que le aseguren
un comportamiento ajustado a aquellas restricciones, y una informacién contable y oportu-
na sobre la ejecucion financiera del Presupuesto.

Queda asi establecido una necesidad de control y un flujo de informacién en dos dimen-
siones y direcciones: .

del Poder Legislativo al Ejecutivo, y viceversa,
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- dentro del Poder Ejecutivo, en su estructura organica.

El Sistema Contable que satisface estas necesidades es el de 1a Contablhdad Presupuesta-
ria que, en cuanto a los gastos debe: o

advertir al Poder Ejecutivo sobre la posibilidad de excederse respecto a los limites au-
torizados, y suministrar informgci‘én sobre el comportamiento de la ejecucion presu-
puestaria;

+ posibilitar al Poder Legislativo el control del uso que se ha hecho de las autorizacio-
nes que otorgara.

‘En lo que hace a ingresos, la Contabilidad Presupuestaria permitira que:

.+ el Poder Ejecutivo conozca con precision y oportunidad el desenvolvimiento de las
" recaudaciones ‘presupuestarias, a fin de manejar idéneamente la situacion financiera;

- el Poder Legislativo conozca la gestion de los ingresos piblicos, y pueda juzgar sobre
la razonabilidad de las estimaciones que se le sometieran.

" Queda senalado entonces, la intima vinculacion que, es obvio, existe entre el Presupues-
to y el Sistema de Contabilidad que registra su ejecucioén. Esta interrelacién determina que
sus_caracteristicas se, configuren por mutua influencia. Es asi, por ejemplo que el Plan de
Cuentas de la Contablhdad Presupuestana debe reﬂe]ar exactamente 1a estructura del Presu-
puesto.

Hasta no hace mucho tiempo el Presupuesto presentaba una morfologia y se sustentaba
en una conceptualizaeién —que se ha dado en llamar tradicional— donde fundamentalmente
importaba identificar las instituciones que realizaton el gasto, y 1a naturaleza de éste.

Este perfil del Presupuesto, que se limitaba a un ordenamiento bidimensional (institu-
cional, y por naturaleza del gasto), generaba una informacion parcializada y de restringidas
posibilidades de anélisis.

Por ende, las transformaciones operadas en el Presupuesto deben ser acompafiadas por el
Sistema contable, a fin de que se pueda cotejar dos informaciones (ex-ante y ex-post) de con-
figuracion estructural similar. Aun cuando la l6gica mas elemental impone lo indicado, es de
sefialar que, desafortunadamente, en muchos casos no ha sucedido asi, y el sistema contable

“ muestra un retraso perjudicial en su adaptacidén a los cambios operados en el Sistema Presu-
puestario.

De cualquier modo, debe quedar claramente puntualizada la importancia del Sistema de
Contabilidad Presupuestaria, que es el que permite comparar la evolucién real del accionar
del sector piblico, en relacion a la programada y presupuestada, ya que sin este cotejo, se
estard a ciegas en cuanto al desvio de la accibn prevista.

4.2 Momentos del gasto y el ingreso

El proceso de los gastos e ingresos presupuestarios, pasan por distintos momentos o -
fases hasta su concrecion.
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Cada uno de estos momentos o fases del gasto han sido caracterizados y nominados por’
la Contabilidad Gubernamental, a saber:

* Afectacién Preventiva: es el momento en el que la autoridad competente dispone se -
realice el gasto. Es un acto de administracion interna.

» Compromiso: que es el acto formal por el cual la autoridad administrativa competen-
te reserva el todo o una parte del crédito presupuestario autorizado, para costear bie-
nes y/o servicios (libramiento Orden de Compra).

Obligacion o Gasto Devengado: momento en el que nace para el Estado un vinculo
juridico ~referido a un crédito presupuestario~ que lo obliga a pagar suma cierta de
dinero (recepcion de conformidad de los bienes y/o servicios).

+ Mandado a Pagar: se dispone el cumplimiento de la obligacién a plagar‘(Orden o Li-
bramiento de Pago). )

 Pago: cancelacion efectiva de la obligacion.

' Los ingresos, por su parte, presentan también fases, momentos o etapas que les son pro-
pias.

» Liquidacion: fase en la que se identifica el deudor y se fija el monto de su obligacion
de pago; corresponde al devengamiento de un derecho de cobro en favor del Estado, ya sea
por: vencimiento de tributos; exigibilidad de un aporte; venta de un bien y/o servicio; venci-
miento de intcreses, alquileres, etc.

+ Cobro: el deudor del fisco ingresa, en las cajas recaudadoras autorizadas, el importe
de su obligacion;

» Centralizacion: se transfieren los fondos captados en las cajas satélites, a la cuenta
Gnica del Tesoro Central.

4.3 Criterios de Contabilizacion

Conceptualizados los_distintos momentos del gasto y el ingreso, llegamos a un problema
central de la Contabilidad Presupuestaria, cual es definir la etapa de esos gastos e ingresos en
la cual se da por cumplido el presupuesto.

En otras palabras, identificar qué acto o hecho provoca el consumo o utilizacién del cré-
dito autorizado para gastos o el cuinplimiento de las estimaciones en ingresos. Suele usarse
asimismo, para indicar esto, la expresion de *“ejecutar” el Presupuesto, pero entendemos que
ella no es muy acertada por cuanto, en sentido estricto, ejecutar significa efectuar una accion
u obra, y por lo tanto la “ejecucién” del Presupuesto consiste en la real prestacion de los ser-
vicios, construceidon de obras, venta de los bienes, percepcion de los impuestos, ete., ¥y no en
la traduccion contable de estas obras y acciones.

"En'el abordaje de esta problemitica, la disciplina contable, en su estado de avance ac-
tual, utiliza tres métodos a saber: de caja, de competencia y mixto.
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Una reflexion importante y muchas veces olvidada es que la formulacidn del Presupues-
to debe ser guiada por el criterio adoptado para el Sistema Contable, por cuanto optar por
una solucion diferente en cada campo “e traduciria -y la experiencia muestra que muchas
veces asi sucede- en comparar datos que no son homogéneos.

Es fundamental entonces al enfrentarse al-analisis dé' un Estado de Ejecucién Presupues-
taria con sus conocidas columnas de “Presupuestado” y “Ejecutado”, tener clara la respues-
ta a estas cuestiones:

+ ¢Con qué criterio se presupuestd? Es decir, saber si lo “Presupuestado” representa lo
que estima cobrar y pagar en efect.xvo o los derechos y obligaciones de cobro y pago,
‘respectivamente.

+ ¢Cudl es el criterio seleccionado por la Leglslaclon del pals para dar por cumplido el
Presupuesto" ‘

« ;Son ambos’ coincidentes?

Fﬁ evidente que si 1a respuesta a la Gitima pregunta es negativa, la comparacion no es via-
ble por no ser homogéneos los datos disponibles.

4.3.1 Método de-éaja
En este Sistema se entiende por:

. consumldo 0 usado-el crédito del gasto, en el momento de su pago, es decir de la sa-
llda efectwa de dinero;

. cumplido el ingreso, cuando se perciben efecﬁvamente los fondos.

Tiene la ventaja de su simplicidad, por cuanto el gasto y el ingreso se dan por realizados
en instantes perfectamente 1denmﬁcables tales como la real salida o ingreso de dinero enla
caja. , :

‘La desventaja que presenta consiste en que-los ejercicios y sus resultados se confunden,

por cuanto V.vg. gastos incurridos en un ejercicio son pagados en otro, y por lo tanto inciden
en éste y no en aquél.

Para solucionar en parte este problefna es que aparecen los conocidos “‘periodos com-
plementarios”, prolongacion legal del afio financiero, y en el que se pagan gastos y se recau-
dan ingresos con cargo y abono, respectivamente, al ejercicio en el cual generaron. De este
modo se trata de aproximar el resultado al principio de la separacion de los ejercicios.

4.3.2 Método de Competencia
En este Método se aplican los siguientes criterios:

¢+ el crédito para gastar se da por utilizado:

* en razon de su compromiso, o



« al contraer la obligacion.
+ el ingreso se considera realizado cuando nace el derecho al cobro (devengamiento).

El criterio para dar por cumplidas las estimaciones de ingresos no ofrece mayores incon-
venientes y responde al principio de realizacion, que reza:

“Los resultados econdmicos s6lo deben computarse cuando sean realizados, o sea cuan-
do la operacidn que los origina queda perfeccionada desde el punto de vista de la legislacién
o préacticas comerciales aplicables, y se hayan ponderado fundadamente todos los riesgos
inherentes a tal operacion. Debe establecerse con caracter general que el concepto “realiza-
do” participa del concepto de *“devengado” (9).

En los gastos el Método de Competencia presenta dos momentos para dar por consumi-
do el crédito. Estos distintos criterios responden, indudablemente, a dos tipos de enfogues;
el que coloca el énfasis en el aspecto juridico y elige el compromiso, y el que la pone en la
dimensién patrimonial y que opta por la obligacion.

En efecto, la denominacion del Método de Competencia, responde a la circunstancia de
que se establece un mecanismo de registro para atribuir a los distintos e]ercnclos los gastos
-y los ingresos— que les “competen”.

Es una reaccién metodoldgica que busca perfeccionar el Método de Caja que traslada
gastos e ingresos de variados ejercicios. La divergencia de las opiniones se genera al tratar de
definir qué es lo-que “compete” a cada ejercicio en el sector piblico. Para los que miran el
problema con un lente preferentemente juridico, lo que compete a un ejercicio son aquellos
hechos o actos que se traducen en una modificacion de la situacidn contractual, es decir la
celebracion de un contrato ya significa que consumié el crédito autorizado, aun cuando tal
contrato no haya tenido principio de cumplimiento.

‘Como esa “modificacion contractual” ha sido tipificada por el momento del gasto lla-
mado Compromiso, se elige a ésta para dar por cumplido el Presupuesto de Gastos.

En cambio los que procuran la solucién del problema desde el punto de vista contable,
se préocupan de las modificaciones patrimoniales, y éstas solo se producen cuando el con-
trato tiene principio de cumplimiento (el proveedor entrega el bien o servicio y nace la obli-
gacion de pagar). Esta etapa del gasto configura la Obligacién o Gasto Devengado que en-
tonces es elegido para dar por consumido el crédito para gastar.

. Es evidente que mientras se utilizo el Presupuesto tradicional y la preocupacién mayor
giraba alrededor de aspectos formales y juridicos, la adopcién del momento “Compromiso”
para la reduccion del crédito para gastar era satisfactoria y se representaba un progreso en re-
lacion al criterio de 1o pagado. Se trata de retroceder en el tramite del gasto para “‘advertir”
con suficiente antelacion la posnbllldad de exceder los limites.

Pero cuando el Presupuesto comienza a entroncarse en la planificacion, a responder a
una programacién real, cuando se busca computar recursos insumidos y resultados logrados,

(9) Trabajos sobre Principigs dé Contabilidad generalmente aceptados, aprobados por la VII Conferen-
cia Interamericana de Contabilidad y la VII Asamblea Nacional de Graduados en Ciencias Econ6mi-
cas, de Argentina.
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medir eficacia, atribuir responsabilidades por eficiencia, y se le pide a la Contabilidad que
adectie sus métodos para satisfacer esas necesidades y muestre la repercusion patrimonial de
la ejecucion presupuestaria, la etapa del gasto seleccionada no puede ser otra que la de su de-
vengamiento, que responde al principio generalmente aceptado en Contabilidad “de lo de-
vengado”.

Debe hacerse notar que la adopcion de este momento para el computo de los gastos, ho-
mogeiniza los criterios de registros de éstos y los ingresos, permitiendo un cotejo racional.
En efecto, si se adopta la fase del Compromiso para los gastos, al establecer el Resultado Pre-
supuestario se estd enfr:ntando ‘“‘gastos comprometidos” (que no modifican el patrimonio)
con “ingresos devengados” (que si alteran el patrimonio) acarreando como consecuencia
un resultado hibrido que es extremadamente complicado ligar con las variaciones operadas
en el Patrimonjo del Estado.

No obstanw entendemos que la fase del Compromlso debe ser “memorizada’ por la
Contablhdad Presupuestaria, para dar una informacion que sigué manteniendo su innegable
importancia para el manejo administrativo del Sector Piblico y para el cautelaje de los as-
-pectos juridicos.

AlMetodo de Corripetgncia se le suelen sefialar ventajas y desventajas.
Entre los‘primerOS se pueden mencionar:

.+ constituye un avance en relacion al Método de Caja ya que permite asignar a cada
ejercicio los gastos e ingresos originados en él;

se elimina el periodo complementario (fuente de incrementos de registi'os y compli-
caciones administrativas) que pierde su razon de ser.

La desventaja bésica es la discrepancia en la eleccion del momento del gasto que da por
consumida la asng'nacxon presupuestaria, pues de no estar suficientemente explicitado el crite-
rio adoptado puede conducir :a personas no suficientemente informadas sobre la materia, a
la comparacion de estados cont.ables presupuestarios que no son comparables.

Aslmlsmo suele sefialarse como desventaja el hecho. de que al estimarse como ingreso
los derechos de cobro y no las efectivas percepciones de dinero, puede estarse encubriendo
aflictivas situaciones de caja. Pero esta limitacién es facilmente superable con la formulacion
de estados de disponibilidades complementarias.

No obstante el planteo de esta Hesventaja llevo a la doctrina a formular el método que
Pasamos a comentar: . :

4.3.3 Método Mixto
Los criterios de apropiacion elegidos son los siguientes:

* los gastos, conforme al Método de Competencia;

* los ingresos, segiin el Método de Caja.



La ventaja estriba en que anula la critica relacionada con un posible ¢émputo no muy
prudente de los ingresos.

La desventaja radica en que se obtiene un estado de ejecucién presupuestaria que no es
homogéneo en el criterio de registro, llevando a pensar que se confunde la preparacion de un
Presupuesto o de un Cuadro de Ejecucion, con la determinacién de un indice seco de liqui-
dez,

4.4. Metodologia de Registro

La informacién referente a los gastos e ingresos sera procesada en este sistema a través
dri Subsistema de Contabilidaa Presupuestaria de Gastos y del Subsistema de Contabilidad
fresupuestaria de Ingresos.

El registro de la ejecucién del Presupuesto consiste basicamente en las anotaciones o gra-
baciones en fichas, tarjetas, clatas, ete. que permiten conocer actualizadamente el crédito
wtorizado en los gastos y las estimaciones en los ingresos, las distintas etapas o momentos
por los cuales van pasando estos gastos e ingresos, y los créditos disponibles en los gastos,
asi como la relacion entre las estimaciones presupuestarias de ingresos contra los efectiva-
mente realizados. Comprendera también, la informacién correspondiente a la Programa-
cion de la Ejecucion Financiera, en especial del gasto, ya que los limites que se establecen
en ella, regulan el ritmo de la ejecucion en cada uno de los sub-perfodos programados, cons-
tituyendo ademés un elemento adicional de control.

La captacion de toda esta informacion debe ser ordenada y procesada al nivel de anali-
sis y detalle que sea necesario, y abarcar como minimo, la estructura del Presupuesto, es
decir cubrir todas las clasificaciones de gastos e ingresos que él presente, en relacion con el
nivel de categoria presupuestaria y objeto del gasto, para el que se da aprobacion legal. Asi
por ejemplo, en el sistema de presupuesto por programas, el nivel mas desagregado sera el
de actividad u obra y sub-partida especifica, y el mas agregado el programa o proyecto.

Los procedimientos para captar la informacioén que afecta a las asignaciones para gastos
y estimaciones de ingresos deberdn ser suficientemente expeditos para garantizar que los re-
gistros se encuentren permanentemente al dia, por cuanto su funcidon primordial es sumi-
nistrar informacion inmediata de los saldos correspondientes, en especial del saldo de las
asignaciones para gastar no comprometido. A la vez, esto permitird que se puedan suminis-
trar, periddicamente y en forma oportuna, los informes de la ejecucion financiera del presu-
puesto.

Cada una de las dependencias gubernamentales, que se identifican en la Distribucién
Institucional del Presupuesto, deberan llevar el Subsistema de Contabilidad de Gastos, y de
Ingresos (si corresponde), el cual, serd centralizado o descentralizado, de acuerdo a los nive-
les: central, desconcentrado, y operativo, que correspondan.

De esta manera, la informacion que suministre cada subsistema, en cada nivel, permitird
que, por la via de la agregacion de las cifras de los informes de ejecucién financiera, se obten-
gan los totales correspondientes a la dependencia. Al mismo tiempo posibilitaran la clasifi-
cacion de la informacion de la ejecucion, en relacion con aspectos regionales y sectoriales.

Los registros del Sistema de Contabilidad Presupuestaria pueden estar ordenados de tal
manera que sblo suministren listados conteniendo toda la informacion requerida, que serd
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procesada en el Sistema Centralizador o traducirse en asientos contables segin la técnica
de la partida doble. La primera alternativa se da en los métodos de registro de la Simulta-
neidad y en el Secuencial; 1a segunda en el Paralelismo. Las caracteristicas de estos métodos
seran tratadas en el Sistema Centralizador. .

Cuando se registra por el método de la partida doble, el mecanismo bésico consiste en
lo siguiente:

- Siendo los gastos presupuestados créditos autorizados, en la apertura de las anota-
ciones de un ejercicio se acreditan las partidas de gastos.

+ Los ingresos, en el asiento de apertura, se debitan, por cuanto un ingreso realizado
significa un abono a estas cuentas (en cualquier Contabilidad por partida doble) con
un débito que generalmente es una Cuenta de Disponibilidades o de Deudores.

+ El Resultado Presupuestario, entendido como diferéncia entre gastos e ingresos pre-
supuestados se debita o acredita segiin sea positivo o negativo, respectivamente, para
“balancear’ el asiento de apertura. Obviamente si los gastos e ingresos presupuesta-
dos se equilibran esta cuenta no es empleada,

* A medida que los créditos para gastar se van consumiendo, la cuenta de gastos se de-
bita (con crédito a Bancos, Ordenes de Pago Pendientes, Contratistas, ete., segiin co-
rresponda) por lo que sus saldos indican los créditos disponibles. Las cuentas de
gastos o tienen saldo acreedor o estin saldadas, porque el asiento inicial significa el
limite legalmente autorizado. .

+ Con la realizacién de los mgresos estas cuentas se van acreditando, por lo que su sal-
do indicara: . :

*+ el monto que falta recaudar para cumplir con las estimaciones presupuestarias (saldo
deudor);

* que esas estimaciones se han cumplido (sin saldo);
+ el importe que se ha recaudado en exceso sobre lo presupuestado (saldo acreedor).

= Las cuentas de gastos, ingresos y Resultado Presupuestario se cierran entre si, y la di-
ferencia se lleva a una cuenta de Liquidacion del Presupuesto o Resultado de Ejecu-
cidn, que indicard déficit, superavit o equilibrio, segiin su saldo sea acreedor, deudor,
o cero, respectivamente.

Cabe aclarar que lo precedente es solamente un esquema elemental de la metodologia de
registro -aunque contiene los fundamentos bésicos— ya que su desarrollo debe contemplar
situaciones especificas, tales como el momento elegido para dar por realizado el gasto y el
ingreso, y que conducen al uso de otros tipos de cuentas. (V. gr. Cuentas de Orden y Esta-
disticas).

4.5 Informacién que brinda

El Sistema de Contabilidad Presupuestaria debe proporcxonar como minimo, el siguien-
te tipo de informacion:



En relacién con los Gastos:

a) Créditos autorizados para gastos (incluye sus modificaciones)
b) Afectaciones Preventivas

¢) Saldo sin afectacion preventiva (a-b)

d) Compromisos .

e) Saldo sin Comprometer (a-d)

f) Afectaciones Preventivas sin Comprometer (b-d)

g) Gastos Devengados (Obligaciones)

h) Saldo sin obligar (a-g). .

i) Compromisos pendientes de devengamiento (d-g)
j) Mandado a Pagar (Ordex;es de Pago Libradas)

k) Obligaciones pendientes de libramiento (g-j)

1) Pagos ‘

m) Libramientos Pendientes de Pago, Deuda de Tesoreria (j-c)

En relacién con los Ingresos:
n) Estimacion de Ingresos
i) Ingresos Liquidados
0) Ingresos pendientes de liquidacion (n-ii)
p) Cobros
q) Estimaciones pendientes de cobro —en el Médoto de Caja~ (ﬁ-p)
r) Liquidaciones pendientes de cobro (fi-p)
Al término del afio, se debera obtener 1a inforracion detallada que corresponde a:
— Compromisos no devengados
— Obligaciones pendientes de libramiento

— Libramientos penditntes de pago



Los dos primeros constituyen obligaciones contraidas durante el ejercicio presupuesta-
rio, que se deberdn cancelar en el periodo presupuestario complementario.

4.6 Relacién con otros Sistemas y Subsistemas -
— En la Contabilidad General:”
a) Conel Sistéma de Contabilidad del Tesoro

) Crﬁce__@é infq;rnaéiéh para ébntrol de: '

- tobros de ingresos presupuestarios

* .. pagos de gastos presupuestarios

* ibianierfof mpagos en Tesoro
. dere;:hos de cobro a corto plazo
» obligaciones de pago de corto plazo
b) Con el Eééfs"ééa;'de‘CoxiﬁB‘ilidad de Bienes de Activo Fijo y consumo.

Este Sistema interconecta con el Sistema de Contabilidad .Presupuestaria a través del
control e informacién sobre: '

gastosde capital &uei‘signiﬁcan ing'c‘)txj;t)'i)réciqnbe"s“\dé Activo Fijo
. g;astos corrientes por compra de bienes de consumo

* ingresos de capital por venta de bienes de Activo Fijo

+ ingresos corrientes por ventas de bienes de consumo

c)Con el Sistema de Ccntabiiidad de Deuda Pﬁbiiéé.

Sistema que presenta interaccién con la Contabilidad Presupuestaria, por el registro y
control de:

* los gastos co.m;evnbes representados por los intereses, las comisiones y otros gastos de
.1a deuda;

* los gastos de capitaL, originados en la amortizacion de la deuda;

* ‘los ingresos de capital emergentes de nuevos préstamos —a mediano y largo plazo—
contraidos.

d) Con el Sistema Centralizador.

Este Sistema capta la informacion del Sistema Contabilidad Presupuestaria y los reprb-:
cesa para evidenciar las repercusiones patrimoniales de la ejecucion presupuestaria.
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" — En'la Contabilidad Analitica,
a) Con el Sistema Contabilidad de Costos,

Una primera ligazon se establece por cuanto el Plan de Cuentas de Costos debe tomar
como matriz para la definicion de los centros de costos, la estructura de programas, activi-
dades, proyectos, etc. que establece la Contabilidad Presupuestaria.

Por otra parte, el tipo de gastos que computara la Contabilidad de Costos son, en la ma-
yor proporcion, los gastos presupuestarios. Las excepciones estin representadas por partidas
con implicancia econdémica, pero no financiera, tales como las depreciaciones del Activo Fi-
jo, los consumos de bienes corrientes, etc. ‘ ’ )

Pero es necesario puntualizar que los registros de la Contabilidad de Costos no imputan
los elementos del costo en funcion del consumo de los créditos presupuestarios para gastar
(cualquiera sea el momento elegido para ello) sino atendiendo'a la teal utilizaéion o aplica-
cion de los bienes y servicios al proceso productivo.

b) Con el Sistema Estadistico

)

Para la preparacion de series estadisticas sobre la ejecucion presupuestaria del sector
ptiblico. ' '

¢) Con el Sistema de Responsables

La rendicion de cuentas de los fondos entregados a los responsables, originan débitos a
las partidas presupuestarias, por ende existe una natural correlacion entre los descargos a res-
ponsables y el consumo de asignaciones presupuestarias.

5. SISTEMA CENTRALIZADOR
5.1 Funcién

Asi como el Sistema de Contabilidad Presupuestaria representa el enfoque clasico de la
. Contabilidad Gubernamental, podria decirse que el Sistema Centralizador tipifica la respues-
ta a los requerimientos que se le plantean modermamente a nuestra disciplina.

En efecto, este sistema es el receptor de datos e informacién proveniente de los restantes
sistemas y subsistemas, para procesarlos conforme con la técnica contable y exponer los esta-
dos contables que demuestren la situacién patrimonial de la hacienda piiblica y sus variacio-
nes, los resultados econdmicos obtenidos por la gestion, y las fuentes de recursos con sus
aplicaciones.

El problema a resolver por el sistema, consiste en aplicar un método capaz de atender a
esas necesidades para lo cual deberd captar y registrar la totalidad de operaciones y suminis-
trar informacion referente a los movimientos presupuestarios y de fondos, y de sus repercu-
siones economicas y financieras en el patrimonio.

.Los abordajes realizados con este fin han sido de diversos tipos, muchas veces solo dife-.
renciados por ligeros matices. Asumiendo como atributo distintivo la forma elegida para
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registrar el impacto en los términos de la Ecuacién det Patrimorio Piblico (10) de las accio-
nes- cumphdas de conformidad con el Presupuesto distinguiremos tres métodos:
« el de la “Simultaneidad’ que recurre a anotaciones simultineas —~de ahi su denomina-
cion— del movimiento presupuestario y el patnmoma],

+ el del “Paralelismo” que trabaja con sistemas paralelos de reglstro por partida doble;
uno para el‘movimiento ‘presupuestario y ofro para el econdmico, financiero y patri-
monial. La diferencia con el anterior estriba en que los asientos que revelan la ejecu-
cion presupuestana no se integran con el ]uego de cuentas estructurado para atender
las vanamones patnmomales emergentes de’ ella

: el “Secuencxal” o de cuentas estadlstlcas que capta en primer término la operacién
presupuestana y, posterlormente su refle]o patrimonial. . : :

Cabe aqul hacer una aclaracmn 1mportanbe da simultaneidad, paralehsmo o sucesion
planteados se deberan em:ender como plazos l6gicos de registracion, y no en-el estricto senti- -
do de su reahzaclon en el tlempo :

-~

5.2 Algunos aspectos conceptuales

Antes de presentar detalladamente los dlferentes metodos de registro, se ha considerado
conveniente efectuar algunas reflexiones sobre la naturaleza y repercusiones patrimoniales de
las operaciones presupuestanas

Cabe recordar que el Presupuesto segun la clasxﬁcacxon econdmica que esla que a nues-
tro efecto mberesa puede resumirse en el siguiente esquema:

Gastos Comentes : Ingresbc_i)s‘ Corrier‘\tés‘ R -l
Gastos de Capxtal Transferencias Recibidas
Ingresos de Capital

La diferencia entre las. dos columnas es el Resultado Presupuestario que si es negativo se
encolumnara a la derecha y si es positivo se adicionard en la columna de los gastos, a fin de
 mantener la tradicional “‘sumas iguales”.

Los Gastos Corrientes (Sueldos, intereses, transferencias, etc.) originan resultados negati-
vos en el patrimonio, es decir su decrecimiento. Un caso especial estid constituido por los
suministros, que en el Presupuesto figuran en Gastos Corrientes por un importe igual a las
adquisiciones calculadas para el Ejercicio. En realidad, al momento de la compra, lo que
sucede, es una transformacion en los términos de la Ecuacién Patrimonial:

— un incremento del Activo (Cuenta Inventario), compensado por;

— una reduccion en el Activo (disminuye Caja ‘o Bancos en el caso de pago al contado)

o aumento del Pasivo (Ordenes de Pago o Proveedores).

{10) La Ecuacion del Patrimonio Publico es: Activo = Pasivo + Patrimonio Neto.
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La disminucién patrimonial se opera en el momento del consumo de inventario, pero el
Presupue's'to considera instantdneo la compra y el consumo, omitiendo las variaciones de
stock. Por el contrario, la Contabilidad deberd mostrar debidamente los momentos de la
compra, el acopio y el consumo.

Dentro de esta tematica, se deben destacar que los jornales, suministros, intereses (11)
y servicios, deben ser activados —es decir cargados al costo de fabricacion— cuando se apli-
can a la produccion de bienes. En tales casos, deberian figurar en el Presupuesto-como Gas-
tos de Capital, cosa que no siempre sucede. »

Otra disgresion que debe realizarse se relaciona con las transferencias. En los Presupues-
tos es comin encontrar la clasificacion de Transferencias Corrientes y de Capital, fundada en
el destino que daréd a los fondos el destinatario de la Transferencia, o sea segiin se trate de
que-aquellos seran usados en Gastos Corrientes o en Inversiones. Esta clasificacion responde
al propésito de servir de antecedentes a los registros macroecondmicos, pero se olvida que las
transacciones deben ser clasificadas segiin su naturaleza y su repercusién en la Ecuacién del
Patrimonio, y no por su destino dltimo. Si-una transferencia es un gasto que no origina de-
rechos ni una compensacion en bienes y/o servicios, es un resultado negativo, y en todos los
casos debera ser clasificado como Gasto Corriente en la Contabilidad del ente que’lo efectiia.
La inversion aparecera como tal (si la transferencia es con ese destino) en el organismo recep-
tor, sea publico o privado, revelando asi su efecto final en el sistema economico,

Los Ingresos Corrientes (Ingresos Tributarios, Ventas de Bienes y Servicios, etc.) provo-
can un resultado positivo, aumentando el patrimonio.

Las transferencias recibidas, si bien provocan el incremento patrimonial, no deben ser
clasificadas como corrientes, ya que se trata de operaciones especiales y ocasionales, y seran
mostradas por separado. Las donaciones quedan comprendidas bajo esta denominacion.

La confrontacion de Gastos Corrientes e Ingresos Corrientes determinard el Resultado
Econémico, llamado Ahorro o Desahorro segiin sea positivo o negativo. Adicionando a ese
resultado, las Transferencias Recibidas, obtendremos la variacién en el Nivel del Patrimonio.

Los Gastos e Ingresos de Capital modifican la composicion cualitativa de la Ecuacion del
Patrimonio, pero no el Nivel del Patrimonio Neto, Son movimientos compensados.

Veamos algunos sencillos ejemplos:

+ la adquisicién de maquinas y equipos, se traduce en un incremento de Activo (M-
quinas) y una disminucion de Activos (Caja o Bancos), o un aumento de Pasivo (por
Ej. Proveedores);

+ la construccion de obras produce movimientos compensados similares;

+ el pago de la cuota de amotizacion de la deuda puablica se resuelve en una disminu-
cion de Pasivo (Deuda Piblica) y una disminucion del Activo (Bancos});

(11) Se acepta que cuando un bien se construye con recursos provenientes de un préstamo, los intereses
devengados hasta la fecha de su puesta en condiciones de funcionamiento, sean activados.
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la recepcion de fondos de un préstamo significa un aumento de Pasivo (Deuda Pi-
blica) y un aumento de Activo (Bancos);

la venta de un bien de Activo Fijo por su valer de libros, origina una transformacién
- en el Activo que disminuye (Méaquinas) y crece (Bancos o Deudores).

Si la venta se realiza por un precio distinto al de libros, la diferencia serd un gasto co-
rriente (si es pérdida) o un ingreso corriente (en caso de generarse utilidad).

5.3 El Método de la “Simultaneidad”

Este método busca informar, a través de su juego de cuentas, el Resultado Presupuesta-
rio, el Resultado Econdémico y su impacto patrimonial.

Para ello cada operacion gubernamental origina dos asientos:
+ “uno para reflejar el moVi.mien_td presupuestario; .
* otro para expresar el impacto pzﬁrimonial.
El Plan de Cuentas debe preséﬁtar diversas clases de cuentas a saber:
+ Patrimoniales; )
* De Orden;
- De Resultado Pfeéupuestario;
De Resultado Econdmico y Variacion de la Inversion.

Las Cuentas Patrimoniales (técnicamente pueden ser denominadas también Integr-ies)
reflejan el Activo, Pasivo y Patrimonio Gubernamental.

Las Cuentas de Orden representan situaciones eventuales o contingentes —o sea sujetas al
cumplimiento de una condicion o eventualidad— que pueden llegar a modificar el patrimo-
nio. Ej. Bienes recibidos en Depositos, Bienes Recibidos en Préstamos, ete,

El grupo de Cuentas de Resultado Presupuestario, como su nombre lo indica, explicita la
marcha de la ejecucion del Presupuesto y el resultado de su liquidacion al cierre del ejercicio.
Se compone de las siguientes cuentas, cada una de las cuales se subdivide segin las clasifi-
caciones presupuestarias, excepto la Gltima.

Gastos Presupuestarios Corrientes;
+ Gastos Presupnestarios de Capital;
Ingresos Corrientes;

+ Ingresos de Capital;

Liquidacion Presupuestaria (de cierre).
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Esta factorizacion de cuentas es operable cuando el Presupuesto se divide en Corriente y
Capital; si el Presupuesto se presenta a través de Programas que involucran componentes co-
rrentes y de capital, se utiliza una sola cuenta de Gastos Presupuestados, y en su subclasifi-
cacién programatica se distinguen los elementos corrientes y de capital, atendiendo a que es-
ta identificacion es basica en la determinacion de costos y el resultado econdémico.

Con las Cuentas de Resultado Economico No Presupuestado, se determina el resultado
econémico proveniente de operaciones no incorporadas al Presupuesto, tales como utilidad o
pérdida por venta de bienes de uso, incobrabilidad de deudores, diferencia de cambio, recu-
peracién deudores incobrables, etc.

Con las Cuentas de Variacion de la Inversién, se exhuman las modificaciones que experi-
menta la inversion, entendiéndose por tal los aumentos y/o disminuciones de Activos i mmow
lizados y Pasivos a largo plazo.

Estos resultados, combinados con el emergente de la liquidacion presupuestaria, arrojan
el resultado final del ejercicio traducido en la variacion del patrimonio neto.

La simultaneidad de registro de los movimientos presupuestarios, presenta una excep-
cion en el caso de los ingresos corrientes, los que se registran:

Débito: Bancos o Rentas por Recaudar (Cuentas del Activo)
Crédito: Ingresos Corrientes (Cuentas de Resultado Presupuestario).

Se trata de una operacion que, en un solo asiento, presenta la vanac:on patnmomal yel
movimiento presupuestario positivo. ‘

Obviamente, tampoco opera la simultaneidad en el caso de operaciones no presupues-
tarias, tales como:

* Depreciacion del Activo Fijo:

Débito: Amortizacién Bienes de Uso {Cuenta de Resultado Econdmico No Presupues-
tado).

Crédito: Amortizacion Acumulaaa Bienes de Uso (Cuenta Regularizadora del Activo).
* Constitucion de Prevfsiones por Incobrabilidad:

Débito: Deudores Incobrables (Cuenta de Resultado Econdémico No Presupuestado).
Crédito: Prevision para Incobrabilidad (Cuenta Regularizadora del Activo).

* Pase de deudores por impuestos a gestiones judiciales de cobro:

Débito: Rentas en Gestion Judicial (Cuenta del Activo)

Crédito: Rentas por Recaudar (Cuentas del Activo)

* Consumo de Inventarios



» Los movimientos que deben registrarse en Cuentas de Orden.

En todos los demas casos, las operaciones se asientan mediante asientos simultaneos. En
Anexo I se presentan a titulo de ejemplo los casos mas representativos.

El método presentado permite obtener informacion en’relacion a:
La ejecucion del Presupuesto y su resultado;

+ Las variaciones experimentadas en el Activo, Pasivoy Patrimonio Neto;

- El resultado econémico proveniente de las operaciones;

+ Los costos por programas (dreas de responsabilidad).

Ademis, pueden extraerse los siguientes estados contables:

* De ejecucion del Presupuesto;

* De Situacion Patrimonial;

« ' De Resultado Econdomico;

+ De Origen y Aplicacion de Fondos.

Complementado con informacion fisica relacionada con los avances de los programas, se
constituye en un sistema contable que puede servir perfectamente paralela a la obtencion y
manejo de los antecedentes requeridos para una satisfactoria conduccion del Sector Piblico.

Se reitera, por tratarse de una importante aclaracion, que los ejemplos presentados en
Anexo se refieren a una situacion en la que el Presupuesto se da por cumplido en el momen-
to en que se devenga el gasto o el ingreso.

Si se tratara de un caso en que la legislacion ha elegido el método de Caja para dar por
realizado el Presupuesto en gastos e ingresos, o el de “compromiso” para los gastos, el pro-
blema cambia de aspecto. :

En efecto, el método de Caja, o sea aquél en el que se considera realizado el Presupuesto
al operarse el ingreso del efectivo por la cobranza de los ingresos, y 1a salida del dinero por

pago de los gastos, se observa:

El Ingreso: nace primero el derecho al cobro (movimiento patrimonial pero no pre-
supuestario) y luego la cobranza que origina una transformacion del activo —un de-
recho de cobro se convierte en dinero— y un movimiento presupuestario.

« En Gastos: primero se produce el movimiento presupuestario al originarse el “com-
promiso” pero ningun movimiento patrimonial, luego se concreta la “obligacién”
que genera una transformacion patrimonial, pero no un movimiento presupuestario.
Por fin, al operarse el pago, se observan transformaciones patrimoniales (disminuyen
un Pasivo y disponibilidades) y se cumple el Presupuesto.
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Cuando el método fija, en gastos, el compromiso como el acto que consume el crédito
presupuestario, ese momento da lugar a un movimiento presupuestario pero no patrimonial.
El Patrimonio se modifica con posterioridad, al avanzar la tramitacion del gasto.

Los antecedentes consultados no han permitido conocer las soluciones que el método
aconseja para estos casos, pero se podrian inferir algunas conclusiones:

+ el método sblo opera en sentido estricto en aquellos casos en los-que el Presupuesto
se considera realizado con el devengamiento del gasto y el ingreso, que es realmente
donde se da la “simultaneidad” entre el movimiento patrimonial y presupuestario;

+ para los restantes casos, se puede afirmar que cualquiera sean las soluciones a inten-
tarse, podrian llegar a complicar notoriamente la mecanica y el manejo del método
si se pretende mantener sus fundamentos esenciales.

5.4 El Método del Paralelismo

A este método se 1o denomina asi, por cuanto su técnica radica en efectuar, ‘‘paralela-
mente”, en dos contabilidades distintas que recurren a la partida doble, los registros de las
operaciones suscitadas por el cumplimiento del Presupuesto.

Una de ellas, la Presupuestaria, cuenta con un Plan de Cuentas propio e independiente,
y “graba”, en la medida de su concrecion todas las etapas del gasto y el ingreso piiblico. Por
medio de este Sistema se determina: a) el Resultado Presupuestario, y b) el Resultado del
Ejercicio (12).

A su vez la otra Contabilidad (Patrimonial y/o Econdmica) dispone de tres clases de
cuentas a saber: a) Patrimoniales (Integrales), b) de Resultados (Diferenciales) y c) de Orden,
permitiendo sus registros obtener las variaciones patrimoniales y el resultado economico del

ejercicio.

En realidad, podria decirse que se trata de una variacion del método de la simultaneidad,
ya que en el que nos ocupa en alguna forma las anotaciones pueden considerarse ‘simulta-
nea”, pero conforme con lo antes escrito la diferencia radica en:

* existen dos contabilidades perfectamente diferenciadas, que pueden considerarse
sistemas relativamente independientes;

cada sistema estructura separadamente su Plan de Cuentas y Técnicas de Registro;

* no se utilizan cuentas tales como: Servicios Personales Aplicados, Adquisiciones,
Construcciones y Variacién de la Inversion, a las que en el método de la Simultanei-
dad se les confiere un bien definido e importante rol;

- cadasistemna arroja separadamente sus resultados y Estados Contables;

T

" (12) Se entiende por:

* Resultado Presupuestario a la suma algebraica de los ingresos y gastos presupuestados.

* Resultado del Ejercicio, & la misma operacion mhatemitica referida a los gastos e ingresos computa
dos como realizados.
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+ el resultado economico se obtiene por un juego de cuentas de esta clase y con la me-
cénica de uso generalizado.

En Anexo II se plantea un ejercicio numérico réferente al juego de asxentos de 1a Conta-
bilidad Presupuestaria en este método.

5.5 El Método “Secuencial™

Este método por su parte, procura también reglstrar el movimiento presupuestano y sus
implicancias en el patrimonio (13).

Naturalmente, sus fundamentos son similares al descripto en primer término, pero pre-
senta:como caracteristica distintiva que sus registraciones ho se hacen 1multaneamente" si-
no ‘“sucesivammente”; en el sentido de que en primer lugar se anotan las operaciones en las
cuentas presupuestarias y, posteriormerite, en las patrimoniales o integrales.

' 'Las(‘:‘ue'"ntas f;“atrimoniales s'e‘dividen en dos grupos:

Actlvas Pasnvas y Patrimonio Neto, acumulativas, es decir que en forma agregativa
van “memorlzando el movxmlento de los suceswos penodos anuales,

5

. Actlvas y Paswas de vanacmnes anuales, que reciben y adicionan tan solo los movi-
mientos de un afio. Permiten conocer las variaciones activas y pasivas del ejercicio,

y se cancelan.al concluir este, por las cuentas “acumulativas”.
- Las cuentas presupuestarias se habilitan segin la estructura del Presupuesto, y registran
los movimientos presupuestarios. En este tipo de cuentas se distinguen, asimismo dos grupos:

+ las que refléjan las operaciones presupuestarias de capital, que luego de “memorizar”
la_ejecucién presupuestaria se van cancelando al volcarlas en las cuentas patrimonia-
les de variacion anual. En realidad constituyen cuentas “puentes” de “transito”
“estadnsncas . .

» aquellas que registran las operaciones presupuestarias de naturaleza corriente, y que
funcionan en dos dimensiones:

+ por un lado revelan el grado de cumplimiento del Presupuesto en el sector de su
componente corriente;

* por otro, funcionan como Cuentas de Resuitado, exhumando el resultado econd-
mico de las operaciones, es decir las variaciones positivas o negativas experimenta-
das por el Patrimonio Neto. Se cancelan al fin del ejercicio por la Cuenta de Aho-
rro.

Un caso particular es la cuenta denominada Programa de Formacién Neta de Acopios de
Suministros, en la que se asientan las adquisiciones de materiales y suministros, y de la que
se descarga el costo de este tipo de elementos trasladados para su consumo a los diferentes
programas. El saldo resultante al final del ejermclo se cancela por la de Suministros del afio
(Inventarios).

(13) Presupuesto Integrado del Gobierno. Descripcion, Ejecucién y Registracion. Dr. Alfredo Le Pera.
Consejo Federal de Inversiones. Buenos Aires, Argennna 1968;
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Por altimo, también se utiliza un juego de Cuentas de Orden, cuya naturaleza y funcio-
namiento es similar al del método anterior.

5.6 Informacién que proporciona

El exhumo informativo del Sistema Centralizador puede clasificarse de la siguiente ma-
nera:

a) Infbrmacién para la Administracion del Sector Publico

Una de las funciones basicas del Sistema Contable Centralizador, es proporcionar in-
formacion para la correcta administracidn del propio Sector Piblico. Para ello, debe
alimentar adecuadamente de datos a las conocidas fases del proceso administrativo, es
decir, la planificacion, la direccion y el control. -

El sistema entregard antecedentes referentes a la evaluacién pasada del sector, a fin de
facilitar a la planificacion sus proyecciones sobre el porvenir. Se trata de prever el de-
senvolvimiento futuro del sector, y el pasado es uno de los elementos a considerar. Es
en ese aspecto que la Contabilidad debe de hacer su aporte. El sistema debe ser capaz
de entregar datos sobre el comportamiento en el pasado de la inversion, el consumo,
las importaciones, las exportaciones, el ahorro, los flujos de fondos, etc., del Sector
Publico.

Paralelamente, debera satisfacer los requerimientos de la direccion del presente. La
conduccion diaria necesita informacion actualizada para poder adoptar decisiones
racionales. La intuicién, la inspiracion, el “ojo clinico”, aptitudes que segin auto-
diagnostico poseen algunos dirigentes, y en las que se apoyan para ocultar su falta
- de informacién y hasta de preparacion, no son elementos confiables para una buena
conduccion. Superar este “modus operandi” significa la introduccién de diversos y
dificiles cambios —inclusive el de mentalidad— pero la responsabilidad que le cabe
aqui al sistema contable es ser idoneo para entregar informacion sencilla, exacta, con-
fiable y oportuna. El uso —o no- que se haga de ella, alcanza a otras responsabilida-
des.

Los Estados de Situacién, de Resultados Econdmicos, de Origen y Aplicacion de
Fondos, de Variaciones del Patrimonio Neto, de Ejecucién Presupuestaria, son los
Estados Contables que periddicamente debe expeler el Sistema Centralizador. Serin
dirigidos a nivel Directivo (Presidencia) y Gerencial (Ministros) (14).

Ademais, debe proporcionar Informes Contables, sobre aspectos especificos y que
son, en gran medida, desagregaciones de los antecedentes contenidos en los Estados.
Estos informes se dirigen preferentemente al nivel Operativo (Responsables de Pro-
gramas).

La Gltima fase del Proceso Administrativo a la que se deberd atender con informa-
cion, es la de Control. Y en él se abarcardn sus dos aspectos, es decir, el Control Le-
gal y de Eficiencia.

[P

i izacio i bajo presentado por el

14) Sobre niveles de la organizacion, ver Manual de Contrgl Presupuest_ano, tra e

as Programa del Sector Publico (O.E.A.) al VII1 Seminario Interamenf:mo de Presupuesto, Bogota,
1979, preparado por el Especialista del Programa, Angel Roger Gorostiaga.
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El Control Legal presenta a su vez dos aspectos: el que ejerce el Poder Ejecutivo so-
bre sus partes componentes y el del Poder Legislativo sobre el Administrador. Es-
tdn a cargo, en la mayoria de los casos, de las Contadurias Generales o Direcciones
Nacionales de Contabilidad (Organos Internos de Confrol) y los Tribunales de Cuen-
tas o Contralorias Generales (Organos Externos de Control). La calificacién de Interno
o Extermno proviene de que el organismo de cqntrol dependa o no, respectivamente,
del Poder Ejecutivo. Se habla también de Control Interno o Externo, pero nos pare-
ce que la expresién no es muy estricta, ya que lo que es interno o externo —al Poder
Ejecutivo- es el 6rgano y no el control.

El Control de Eficiencia, involucra la supervision de eficacia (grado de consecucion

de una meta) y la eficiencia propiamente dicha (economicidad en el uso de los recur-

sos) y se encuentra, por lo general, a cargo de los Organos de Planificacion y Presu-
- puesto. . .

En los ultlmos txempos algunos organos exbemos de control estian asumiendo también
- este aspect.o del control.

La Contablhdad Gubernamental, mediante su Sistema Centralizador —preferentemen-
te, aunque no en forma excluyente debe brindar antecedentes que constituirdn la
materia informativa del control. En lo que hace al Control de Eficiencia, un papel
importantisimo le queda reservado al Sistema de Contabilidad Analitica, a través de
su Sistema de Contabilidad de Costos, qite es el que suministrara datos relativos a cos-
tos de produccion de bienes o prestacion de servicios, quedando comprendidos los
informes relativos a sus aspectos fisicos.

b) Informacién para *‘terceros”

Por otra parte, el sistema debera satisfacer los requerimientos informativos de terce-
ros, es decir personas o instituciones ajenas al Sector Piblico. Estas comprenden a la
ciudadania —que tiene el derecho a informarse sobre la administracién gubernamen-
tal- y las instituciones internacionales, en especial las de crédito, 4 las que se presen-
tan normalmente informacion referente al comportamiento del Sector Piiblico, sobre
todo en oportunidad de la tramitacion de ayudas financieras. Los Estados Contables
son, en general, los elementos de juicio que se suministran.

¢) Informacion para Macrocontabilidad

Por ultimo destacamos que la Contabilidad Gubernamental es tributaria del Sistema
. de Contabilidad Econémica, Contabilidad Social o0 Macrocontabilidad.

Esta es la encargada de reflejar la estructura y funcionamiento del Sistema Econdmi-
o, y una importantisima parte de ese Sistema lo constituye el Sector Piblico. Los
datos sobre éste deberdn ser proporcionados por la Contabilidad Gubernamental;
el consumo, la inversion, las importaciones, las exportaciones, el ahorro, la recauda-
cion tributaria, la depreciacion del Activo, las remuneraciones al personal, son algu-
nos entre los més importantes que absorbera y procesard la Macrocontabilidad.

Como un argumento més en favor de la adopcion del criterio de “lo devengado” por’
la Contabilidad Gubernamental, puede sefialarse que éste es el utilizado por la Conta-
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bilidad Econémica, con lo que la integracion entre ambas se veria notablemente faci-
litada.

6. SISTEMA DE INFORMACION DE LA EJECUCION PRESUPUESTARIA (15)

- 6.1 Naturaleza e Importancia

A los fines de atender a las necesidades de informacion de la Administracion Presupues-
taria, en relacion con el contral y evaluacion permanente de la ejecucién del presupuesto, es
necesario “reprocesar” la informacion financiera obtenida a través del Sistema de Contabili-
dad Presupuestaria, combindndola con la informacion cuantitativa de avance de metas y de
recursos disponibles y empleados.

El grado de ejecucion del presupuesto se conocerd mediante la comparacion de los obje-
tivos, metas y recursos programados con los resultados de la ejecucion. Esta informacién per-
mitird a los responsables de programas y de actividades, asi como a los niveles ejecutivos més
altos, conocer las desviaciones que se producen durante la ejecucién y adaptar oportunamen-
te las decisiones para su correccion. Serd también un elemento importante para realimentar
el proceso de formulacién y programacion presupuestaria.

6.2 Criterios

A través de la informaciébn que suministra este Sistema, se debe obtener informacién
relevante que muestre el grado de ejecucion del presupuesto.

Se debera obtener informacion de la programacion y ejecucién presupuestaria para pe-
riodos compatibles, asi:

— se debe comparar lo programado para un mes, bimestre, trimestre, etc., con lo eje-
cutado en cada uno de los sub-periodos correspondientes.
Esta comparacion suministra informacion sobre las desviaciones ocurridas en el pe-
riodo y, consecuentemente, mide relativamente el grado de la ejecuciéon presupues-
taria en dicho periodo. ’

— la comparacién de las cifras presupuestadas para el afio, con la ejecucion de cada sub-
periodo, mide relativamente el grado de avance de la ejecucién presupuestaria, en
relacion con la meta anual.

Se comparara informacion financiera y fisica, lo que permite relacionar la ejecucién fi-
nanciera con la fisica, y explicar mejor el grado de avance de la ejecucién. Al mismo tiempo
se pueden determinar indices representativos que permitan ampliar el analisis de la ejecucién
para obtener algunas relaciones de eficiencia en el uso de los recursos.

6.3 Informacion que proporciona

La informacion minima que deberd producir este sistema, ser4 la siguiente:

a.- En relacién con la utilizacion de las Asignaciones Presupuestarias.

(15) Conceptos basados en el dogumento de O.E.A. (J; Ripa) Informe Misién Asistencia Técnica Progra-
ma Sector Piblico, en Venezuela, 1973.
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— Monto de las asignaciones, sus modificaciones, y lo programado,

- Géstos devengados, ‘

— Recursos disponibles,

— Recursos comp}omeﬂdbs y no rec‘:iﬁidos,

— Porcentaje de gastos‘dévéngados sobre el monto de las asignéciones,
— Porcentaje de recursos disponiblés sobre el monto de las asignaciones.
b.- En relacién con el cumplimiento de Metas

— Metas previstas para el afio y programadas para cada sub-pen’odb;

— Motas cumplidas. |

— Metas por cumplir.

— Porcentaje de metas cumplidas.

— Porcentaje de metas por cumplir.

c.- Gastos Unitarios

— Gastos p'i'evist:os por unidad de_.lr.lebt‘é

- Gasto§ mcumdos por unidﬁd de meta ‘

— Desviacion entre el gasto unitario previsto y el incurrido

— Gasto a incurrir por unidad de meta a cumplir en el resto del afio

— Desviacion entre el gasto a incurrir por unidad de meta en el resto del afio y el gasto
previsto.

Esta ‘informacién se preparara por sub-periodos, por lo acumulado ala fecha del informe
y la estimacién anual. Se clasificard por programa proyecto, actividad, u obra a pivel de res-
ponsable de programas y proyectos, luego se agregara a nivel de la institucion en su conjunto,
para finalmente obtener el agregado para el Gobiemo Central. Se podra obtener clasificacio-
nes regionales y sectoriales.

Ademas de la anterior, se podra obtener la siguiente informacion:

a) Para el Ambito Global:

— Informacion trimestral de toda la Administracién Central, en relacién con:

» Total de asignaciones por objeto del gasto

&



6.4

thal de aportados presupuestgrios '
. 'f‘btal de Gastos devengados |
. Dfsponibilidad de recursos y de la asignacion.
— Informaciéon Anual de toda la administracion Central y por Sector:
* Volumen y Composicion de los gastos cprrigptes y de Capital.
Volumen y Composicién de los recursos corrientes y de capital. _
Déficit o Supe;avit del Presupuesto Gengr_al.
b) Ambito Sectorial
- Informacién trimestral de la Administracién Central, por Sectores y por Programas:
- Total de Asignaciones y Modificaciones ’
» Total de Gastos Devengados
» Total Recursos Disponibles
+ Metas de los programas previstos y ejecutadas
- Composicion de los gastos corrientes y de Cgpital, Previstos y Devepgados.

« Indices y Porcentajes para el anilisis y comparacién de los diferentes rubros.

Vinculacion con Otros Sistemas

— En la Contabilidad General:

a) Con el Sistema de Contabilidad Presupuestaria
Su relacién natural es con este sistema por cuanto le suministra, a través de los Esta-
dos de la Ejecucién Financiera del Presupuesto, la informacién periddica requerida.
Ademés le suministra la informacién sobre la programacion de la ejecucion financie-
ra. - '

— En la Contabilidad Analitica:

8) Con el Sistema de Costos:

Al operar un sistema de_costos, se podra recibir de este sistema informacién que com-
plementara la suministrada por el Estado de Ejecucion Presupuestaria antes indicado.

b) Con el Sistema Estadistico:
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Este sistema recibira la informacion de la ejecucidon presupuestaria, a los fines de
mantener actualizada la informacion estadistica de ejecucion de programas y proyec-
tos.

— Con los Sistemas Operativos:

Se obtendra de cada uno de los responsables de programas y proyectos la informacion
periddica sobre la programacion, ejecucion mensual y avance de las metas correspondientes.

Estos a la vez recibiran la informacion de la ejecucion presupuestaria de los programas
o proyectos bajo su responsabxhdad a los fines de controlar la eficiencia en la ejecucion y to-
mar las medidas correcﬂvas necesanas para corregir las. desviaciones ocumdas

7. SISTEMA DE CQNTABIL;DAD DE COSTOS

1 1 Aspectos generaies

. La contabilidad de costos esti concebida para suministrar informacién financiera y fi-
sica que atienda a los sxgmentes propositos basicos:

. a) detemunar el costo de los pxoductos para la valuacion de los inventarios en proceso

y.de los productos terminados, asi como también de las obras y bienes de activo fi-

» jo realizadas.y fabricadas por el organismo, a los fines de afectar las respectivas cuen-
tas patrimoniales y de resultados;

- b) conocer el costo unitario. de la produccion de los-diferentes bienes y/o servicios, co-
mo uno de los elenientos-de juicio para‘la fijacién de precios y tarifas;

c) cohocer los éostos para efectos de seleccionar entre distintas alternativas tecnologicas
de produccion de.los bienes y/o servicios, de manera de elegir aquella que sea mas
econdmica. En general permmr la toma -de decmones entre cursos altematwos de
accion; ‘

d) suministrar los antecedentes necesarios, mediante los estandares de costo y los costos
unitarios, para la mas correcta progra.maci.én y presupuestacion de los recursos reque-
ridos para el desarrollq de las actividades y cumplimiento de las metas establecidas;

e) proveer a los ejecutivos responsables de programas y proyectos, la informacion sobre
el empleo de recursos’ que les permita controlar 12 gestién y tomar las decisiones para
la ejecucion y la correccion de desviaciones en relacidon con lo programado y presu-
puestado; - . .

f) alimentar al sistema de control y al de planiﬁcaciéﬁ, a los efectos de.controlar y eva-
luar el cumplimiento de los programas y presupuestos y evaluar la gestién realizada.

Los propésitos sefialados son de validez general y aplibabfés a cu alquier tipo de organi-
zacion, sea o no de oardcter empresarial, piblica o privada, .

En el caso del sector piblico su utilidad estd directameﬁbe relacionada con la aplicacién
de la metodalogia de presupuestos por programas; con la necesidad de intensificar el logro



de la eficiencia y la eficacia; y con la necesidad de utilizar racionalmente los limitados recur-
sos para lograr el méximo de resultados, Es evidente e indiscutible, su empleo en las empre-
sas plblicas y organismos que desarrollan actividades de tipo comercial, industrial y finan-
cieros cuyos bienes y servicios se transan en el mercado.

Aun cuando se suele cuestionar el empleo de la Contabilidad de Costos en los organis-
mos de la administracion central, es necesario reconocer que su utilizacion, aparte de las
razones y propositos:generales antes indicados, obedece a que:

— La metodologia del presupuesto por programa, sefiala que estos deben reflejar las gs-
timaciones de los costos (del programa, sub-programa, proyecto, actividad u obra'y
de los bienes y/o servicios que produce). Para formular el presupuesto y controlar su
ejecucion se requiere un sistema de costos que procese y distribuya los gastos y cos-
tos incurridos y devengados entre los centros de costos y los productos. Por lo tanto,
hay una razén técnica que condiciona su empleo, por cuanto la formulacién y el con-
trol deben utilizar las mismas bases de registro.

Al respecto cabe recordar que los presupuestos por programa, en general, reflejan es-
timaciones de gastos (corrientes, de capital y transferencias) por programa y conse-
cuentemente no reflejan los costos de éstos, ya que los gastos presupuestados no son
necesariamente costos; existen gastos que se centralizan en otros programas, o en
otros organismos (Ministerio de Hacienda), y que son inherentes al programa; no se
computan costos por depreciacion, ni por gastos diferidos o anticipados, ni por recur-
sos devengados y consumidos pero no cancelados.

Por lo tanto, es inadecuado indicar que el presupuesto por programas, que muestra
las asignaciones para gastar, ‘refleja los costos del programa”.

— La metodologia de la contabilidad de costos permite obtener y suministrar valiosa in-
formacion fisica y financiera, que permite obtener estindares y costos unitarios iti-
les para la programacion y formulacion presupuestaria, para el control de la eficiencia
y para alimentar el proceso de control, y planificacion,

No entraremos a explicar los.aspectos conceptuales y las diversas metodologias de cdlcu-
lo de costos, ya que, hay suficiente bibliografia al respecto.

En especial cabe senalar que el “Manual de Medicion de Costos por Programa” publica-

do por ILPES, hace especial referencia a los conceptos y a la aplicacién de los sistemas de
costos para medir las actividades de los organismos del sector ptiblico.

A los efectos de la aplicacion del sistema de contabilidad de costos, deberan tenerse pre-
sente las siguientes condiciones basicas:

— las caracteristicas de cada organismo del gobierno central, y la necesidad de calcular
0 no costos unitarios, determinara el tipo del sistema de costos a aplicar en cada uno;

— debera concebirse el sistema de manera tal, que sea lo suficientemente simple como
para proveer la informacion minima necesaria;

— existen organismos del gobiern‘o central cuyas actividades y necesidades de informa-
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cion y control, justifican un sistema mas detallado que permita calcular los costos
umtanos de los blenes y Jo servicios que producen los programas a su cargo

Asi por ejemplo: 00st de Obras Pﬁblicas, €ostos de Educacion, Costos hospitala-
rios, etc.

En consecuehcia no se puede establecer un sistema uniforme, sino-que para cada caso u

organismo se deber4 disefiar el sistema que corresponda, a sus caracteristicas.

7.2 Informacion que Proporciona

i

El sis‘tem; debera pro'véer'ihfoﬁn'aci(’m del “siguienbe tipo:
— costos por programa sub-prog‘rama proyecto, acnwdad u obra, que pueden alcanzar
: jal nivel de.tareas y trabaws cla51ficados por elemento de costos

o .—;costos por producws y/o servmos que geheren 1os progx'amas y proyectos Costbs
, - unitarios correspondlentes, : :

o 5

— costos propios. ° dxrectos (controlables y nb controlables) de cada centro de ‘costos
y costos dlstnbuldos -0 asignados;;, ..

. costos fijos y varigbles; .., -

ot

,‘ ’— . c‘oét.os'dél»mélé o del '_pAeri'odlo, de control y acumulados ala fecha;

.77 .costos presupuestarios en cada ‘caso y porcenta]es de variacion en relac:on con los

costos incurridos;, -

- ‘:otras clasxficacxones que dependen de las caracberxstlcas de las actmdades que se con-

7.3

trolan TR

)

I vy
oty (A

Relaciones con Jos Otros Sistemas’
El sistema de Contabilidad de Costos, se relaciona con los siguientes sistemnas:

a) Con los sistemas Operativos, recibird de estos sistemas la informacién sobre ia ejecu-
cién fisica de los programas y proyectos, de acuerdo al grado dé detalls requerido
para el control

- Sumiinistrard a este sisterna la informacién de costos con el grado de desagregacnon
requerido para atender las necesidades de informacion de los ejecutivos'a cargo de los
programas, y de la orgamzaclon .

b) Con el sistema de Contabilidad de Bienes de Activo Fuo y de Consumo.

- Este sistemna suministrari la informaci6n sobre las cantidades y valores de los materia-
les y suministros consumldos Ademas la mformacxon sobre la deprecxacxon que se de-
- beré aplicar al costo.



c) Con los Sistemas de Deﬁ_da _PL'tblica, Contabilidad Presupuestaria y Centfa"lizador, a
los efectos de obtenerlos aniecedentes sobre los movimientos contables de gastos de-
vengados, y provisiones que se deben imputar a los costos.

8. SISTEMA DE CONTABILIDAD POR AREAS DE RESPONSABILIDAD
8.1 Aspectos Generales

Siguiendo la misma linea de propdsitos de los dos sistemas antes explicados, el Sistema
de Contabilidad por Areas de Responsabilidad tiende a satisfacer las necesidades de informa-
cion y control de la gestién de los organismos piblicos, en funcion de la autoridad y respon-
sabilidad jerarquica correspondiente a los diferentes niveles ejecutivos.

Su proposito general es fijar, de acuerdo a las relaciones jerarquicas resiltantes de la es-
tructura organizativa del organismo, las responsabilidades que tendré cada ejecutivo, que diri-
ge alguna actividad o conjunto de actjvidades, en relacién con el uso de:10s recursos que son
puestos a su disposicion para el logro de los objetivos y metas que corresponden al organis-
mo. Més especificamente, establecer las responsabilidades por el empleo de recursos que se
conceptiian como controlables y cuyo monto y volumen dependera en ‘definitiva de las de-
cisiones que dicho ejecutivo tome durante la ejecucion y del control que ejerza al respecto.

La Contabilidad por Areas de Responsabilidad se aplica, ademis, al contro! de los ingre-
sos, puesto que al igual que en el caso de gastos, existen responsabilidades por la produccion
y/o la obtencién de los recursos necesarios para el desarrollo de las actividades programadas.

Este sistema es un instrumento til para la administracion presupuestaria y para el con-
trol de gestién, por cuanto complementa los sistemas presupuestarios'y e costos. Se ‘emplea
en todos los casos en que no hay una coincidencia entre la estructura organizativa y la clasi-
ficacion de programas, proyectos 'y actividades del presupuesto por programas y del Sistema
de Costos, en virtud que estas clasificaciones retinen més de una unjdad administrativa. Per-
mite desagregar la informacion presupuestaria y de costos, para que los responsables de las
unidades administrativas correspondientes dispongan de informacion para la ejecucion y con-
trol, y al mismo tiempo, para que se pueda ejercer control sobre ellos.

8.2 Aspectos Metodologicos
" El sistema puede proces.ar la siguiente informacion:
a) las estimaciones de ingresos, en funcion de los montos que debe liquidar la unidad
administrativa (en el caso de impuestos, por ejemplo) o el monto que se factura si

hay ventas de bienes y/o servicios.

b) las estimaciones de los gastos controlables sobre los cuales tiene responsabilidad la
unidad administrativa.

c) en general para los dos casos anteriores se puede emplear, las estimaciones presupues-
tarias de ingresos y de gastos. Ademis, para los gastos, se deberd registrar su equiva-
lente en términos de costos. De esta manera, se puede trabajar con los dos conceptos,
autorizaciones para gastar y estimaciones de costos.
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d) la informacion de la ejecucion que corresponde a la ejecucion financiera del presu-
puesto de gastos (uso de la asignacion para gastar) y del de ingresos, a la vez que la
resultante del calculo de los costos reales que suministra el sistema de costos.

La comparacion entre las cifras presupuestadas y las resultantes de la ejecucion, permite
evaluar el desempefio del funcionario responsable de la actividad; analizar y determinar las
desviaciones producidas y sus causas, a los fines de tomar las decisiones requeridas para su
correccion.

De acuerdo a lo anterior, este sistema procesa la misma informacion que el Sistema Pre-
supuestario, el Sistema de Contabilidad de la Ejecucion” Presupuestaria y el Sistema de Cos-
tos, por lo tanto, es viable pensar que el Sistema de Contabilidad por Areas de Responsabili-
dad, puede ser una duplicacién con los anteriores, Efectivamente esto puede ocurrir cuando
hay coincidencias entre las unidades administrativas y la clasificacion de actividades y cen-
tros de costos, del presupuesto y del Sistema de Costos. Por lo tanto, al aplicar este sistema
debe evaluarse esta situacion, para no caer en duplicaciones y establecer el sistema en aque-
llas situaciones que asi 1o requieran.

Al producir la integracion de este sistema con el Presupuestario y el de Costos, debera
tenerse en cuenta la necesidad de diferenciar ios conceptos de gastos controlables y no con-
trolables, ya que éstos son la esencia del control por areas de responsabilidad.

8.3 Relaciones con los otros sistemas

En general las relaciones son las mismas senaladas para el Sistema de Contabilidad de
Costos.

IV  CARACTERISTICAS GENERALES DEL SISTEMA DE CONTABILIDAD PARA LOS
ORGANISMOS DE LA ADMINISTRACION DESCENTRALIZADA

1. NECESIDAD DE NORMALIZAR LOS SISTEMAS DE CONTABILIDAD

A los fines de atender al desarrollo econémico y social y prestar los servicios piblicos
requeridos por la comunidad, el Gobierno Central, los Estados y los Municipios han creado
una variedad de organismos a los cuales se les otorga autonomia de gestion y financiera para
el cumplimiento de sus fines. Estos organismos constituyen, en general, el sector descentra-
lizado de la administracion publica.

Se pueden distinguir dos tipos bésicos de organismos d'escentralizados, de acuerdo a la
naturaleza juridica y autonomia financiera:

a) los organismos autébnomos, que son entes oficiales creados por Ley, sujetos al Dere-
cho Piblico, que poseen un patrimonio propio, separado pero no independiente del
Fisco y tienen autonomia de gestion y financiera;

b) las empresas publicas, que son sociedades anonimas, creadas por Ley, sujetas al Dere-
cho Privado y, por tanto, sometidas al Derecho Civil y Mercantil, en las que el Fisco
Nacional, el Estado, o el Municipio, directa o indirectamente, posee una participacion
accionaria en el capital social, en forma independiente o asociado con terceras per-
sonas o entidades.



L.a gran variedad de organismos que conforman la administracion descentralizada, deter-
mina que los sistemas en uso presenten caracteristicas y diferencias entre si, que se distin-
guen por lo siguiente:

a) han alcanzado distintos grados de desarrollo en cuanto a su concepcién estructural
y el ambito de cobertura de las.actividades a través de sistemas y subsistemas de con-
trol;

b) se han concebido autonomamente, en funcion de los criterios de la contabilidad em-
presarial, para satisfacer las necesidades particulares de informacion, dadas la natura-
leza de las operaciones y grado de autonomia de cada organismo, sin tomar en consi-
deracion las que pudieran tener otros organismos del sector publico;

c) presentan grandes disparidades, en cuanto a:
— la calidad, tipo, nivel de desagregacion y detalles de la informacion;

— la oportunidad y frecuencia con que se obtienen los informes, estados financieros y
balances periodicos que muestran los resultados de la actividad, y

— la estructura y contenido de los informes, estados financieros y balances:

d) utilizan criterios contables y metodologias de registro de las transacciones, formas de
clasificacion de cuentas y de presentacion de la informacién, que son decididos unila-
teralmente por el organismo, mostrando notorias diferencias de fondo y forma con
los principios de contabilidad generalmente aceptados; con los instructivos emitidos
por organismos de la administracion central y, en relacién con los utilizados por otros
organismos descentralizados: )

e) los planes de cuentas en uso, presentan diferencias en relacion con: la nomenclatura;
orden de precedencia y codificacion de las cuentas; asi como en la ubicacion de algu-
nas cuentas en los grupos que componen el activo, pasivo, patrimonio, cuentas de re-
sultado y de orden; .

f) surgen diferencias en relacion con la Administracion Presupuestaria, ya que los pla-
nes de cuentas de estos organismos, en general estan estructurados de acuerdo a las
necesidades particulares y siguiendo el criterio de la contabilidad empresarial, por lo
que no son coincidentes con el plan de cuentas por objeto del gasto que se usa en el
presupuesto de la Administracion Central. Esto obliga a un proceso de reclasificacién
de cuentas para los fines de formular el presupuesto e informar de su ejecucién, en
una forma consistente con la utilizada por la Administracion Central.

Esta situacion plantea serios problemas y dificultades para el anilisis, control y eva-
luacién de la gestion, asi como también para efectos de consolidacion, comparacion
y procesamiento de las cifras, para fines de estudios comparativos y estadisticas. Por
otra parte, la falta de informacion debidamente desagregada afecta al procesamiento
de la informaci6n en el Sistema de Contabilidad Social y en el de Consolidacién de
Cuentas del Sector Piblico.

Por lo tanto, surge como una necesidad imperiosa, abordar el estudio del Sistema de
Contabilidad en los organismos descentralizados, en los siguientes aspectos principales:
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— Plantear una estructura del Sistema de Contabilidad, que tenga caracteristicas unifor-
mes para todos los orgamsmos determinando los sistemas y subsistemas que, como
. mlmmo deben operarse en cada organismo. -

- “E'séatile‘cer riormas ‘uniformes para la‘presentacic'm de los estados financieros, a los
fines de normalizar la informacion en ellos contenidos para haceria util a los dlferen-
tes usuanos del sector pubhco (16).
- D 'ﬁénnmar cual ‘debe ser el tlpo y caracbenstlcas de la informacién minima que de-
' ben producxr los ‘sistemas y subsxstemas contables a los fines de atender adecuada-
) mente a las neces:dades de la admlmstracxon mtema y ala de otros organismos del
. sector pubhco

La norma‘hzacnon de Tos sxstemas y de 1a mformaclon hene espemal importancia para
el Ministerio de Hacienda; Oficina de ‘Présupuesto; Oficina de Planificacién y otros’
niveles politicos, a los efectos de apoyar adecuadamente las importantes decisiones

T .iQHe se. deben tomar‘en relacion con la asngnacnon de recursos, determinacion de poli-
tlcas ﬁnanc1eras ﬁ)acmn de tanfas y precxos y otros aspectos que afectan ala marcha

‘ econoxmca ﬁnancxera de los orgamsmos descentrallzados

2. ALGUNAS CONSIDERACIONES EN RELACION CON LA ADMINISTRACION PRE
SUPUESTARIA Y LA CONTABILIDAD PRESUPUESTARIA '

- Una caracteristjca importante de 1a Contabilidad Gubernamental, es la existencia de un
sistema de: Contabilidad Presupuestana que responde alas parhculares necesidades de infor-
macidn V. control de la ejecucion del presupuesto piblico.

"El presupuesto pablico, a través de las asignaciones aprobadas, constituye el lirnite m:
ximo Jegal para gastar durante el periodo de su vigencia

La aprobacxon legal détermina que no podran efectuarse traspasos de asxgnacmnes dél
mve\ aprobado o suplementacioriés de pa.mdas sin que se obténga previametité Ta autoriza:
cién legal correspondiente, quedando limitado el total del gasto; el total por organismo, se-
gun la distribucién institucional y, el total por algufia o todas ]as clmlﬁcamones programati
cas y por ob}eto del gasto.

La Contabilidad Presupuestaria resporide a estas caracteristicas, por que se lleva a nivel
de _cuentas que reflejan el nivel programitico y por objeto del gasto que corresponde a la
aprobacién legislativa, La metodologia de registro empleada ‘considera todos 10s elementos
del gasto, mu:landose con el registro del compromxso como una forma de cohocer por dife-
rencia entre asignacion y compromiso, el monto de la’ asxgnaclon dxsponible lo cual ademas
permite controlar que el gasto a realizar no exceda ¢l morito de la asxgnacxon Los pasos si-
guientes, registro de lo devengado y pagado, permite efectuar la contabilizacién en las cuen-
tas de activo, pasivo y patrimonio.

(16) OEA-DINCA, Proyecto de Normas para-la’Formulacién Uniforme de Estados Financieros de los
Organismos de la. Administracion Descentralizada. Min. Hacienda, Venezuela, 1979.
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£n el caso de los organismos descentrahzados en virtud de la autonomia de gestion y
administrativa, asi como de las caracteristicas de Ias actividades que realizan, el presupuesto
de gastos no puede considerarse representativo de asignaciones legales méximas para gastar,
ya que estos seran funcion directa del nivel de actividad y de los ingresos que ésta genera.

Ademas, sucede que las estimaciones presupuestarias se formulan sobre bases diferentes
en los distintos presupuestos: en el presupuesto por programas deberan estimarse los costos
de operacion y/o produccion correspondientes; en el de ingresos y egresos, los ingresos co-
rrientes y extraordinarios, asi como los gastos corrientes, los de capital y transferencias que
se generaran durante el ejercicio (base devengado) lo que permite establecer el equilibrio pre-
supuestario, y por ltimo en el presupuesto de caja, se estiman los ingresos y los gastos que
se percibiran y pagaran durante el ejercicio, incluyendo las recuperaciones de derechos por
cobrar y las obligaciones por pagar de afios anteriores (base caja o efectivo), lo que permite
mostrar el déficit o superavit de caja. Surge por tanto la pregunta: ;a cual tipo de presupues--
to debera aplicarse el Sistema de Contabilidad Presupuestaria?

.. Resulta, en consecuencia, que no se puede aplicar al presupuesto por programas base
costos, por cuanto no tiene sentido, ya que para controlar el costo no se requiere los momen-
tos del gasto. Solamente seria aplicable al de ingresos y egresos y al de caja, siendo su utili-
dad practica relativa, puesto que no ofrece mayor informacién y control, y, ademas, implica-
ria una duplicacion innecesaria con los registros contables y la informaéion suministrada por
los subsistemas. Al respecto hay que recordar que de la informacién contable se obtiene lo.
“devengado” y “lo pagado”, y ademis algunos “‘compromisos” en relacidn con ejercicios
futuros, a través de las cuentas de orden.

. Por otra parte y de acuerdo con la informacion que suministra el sistema de contabili-
dad, 1a ejecucion del presupuesto por programas, se controla a través del Sistema de Contabi-,
lidad de Costos; la ejecucion del presupuesto de ingresos y egresos a través de la informacién
de los diferentes sistemas, y el de Caja a través.de la informacion del sistema de Tesoreria.

De lo expuesto quedaria claro que la aplicacién de un Sistema de Contabilidad Presu-
puestaria, implica una duplicacion con la contabilidad general y analitica ademads, la informa-
cion. que suministra es de escaso valor para la gestion interna, y el costo de obtenerla es su-
mamente alto. En su lugar lo que se necesita es un Sistema de Control Presupuestario, que
retine la mformacxon financiera y fisica de la ejecucion que es suministrada por los sistemas
de contabilidad y operativos y la compara con las estimaciones presupuestarias correspon-
dientes, para elaborar los informes que muestren los resultados y grado de avance de la
ejecucion presupuestaria, en relacion con las metas establecidas.

Lo sefialado es vdlido también para el caso de organismos autdbnomos, que producen ser-
vicios y colateralmente algin bien, que entregan a la comunidad, sin pago, o, que si se ven-
den, los ingresos que producen no son relevantes para el financiamiento de sus gastos de
operacion y de inversion, dependiendo financieramente de los aportes que, a través del Pre-
supuesto, le otorga la autoridad piblica de la cual depende.

La condicion de financiamiento sefialada delimita el nivel de las actividades que reali-
zari el organismo durante el ejercicio, y puede llevar a pensar que por esto se asemeja a una
dependencia del gobierno central y que, por tanto, procede llevar un Sistema de Contabili-
dad Presupuestaria; sin embargo, en virtud de la autonomfa financiera y de gestién, debemos
asumir que lo que esta limitadoy con caricterlegal es el monto total del aporte y no la distri-
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bucién de éste por categorias presupuestarias y objeto del gasto; por tanto no existe una
razén especial para controlar el uso de la asignacion’ en funcion de los momentos del gasto,
¥ l1a ejecucidn de sus programas y presupuestos se puede regisirar e informar a través del Sis-
tema de Control Presupuestario.

Sin embargo, si en el caso de estos organismos la aprobacion legislativa del aporte, im-
plica también una aprobacion que'limita legalmente el monto de las asignaciones para gas-
tar, para determinado nivel de clasificacion presupuestaria y de objeto del gasto, y si se esta-
blecen restricciones para la libre distribucion interna de aporte y posteriores modificaciones
(transferencias entre partidas), se presenta una situacion que se asemeja'a la de los organis-
mos de la Admiinistracién Central, y por lo tanto habrd que optar por el uso de un Sistema
de Contabilidad Presupuestaria, que permita controlar el uso'de las asignaciones presupuesta-
rias. Este sistema deberd ser compatible con el de Contabilidad General, a los fines de evitar
las duphcac1ones de reglstros contables

N o
3 ESTRUCTURA DEL SISTEMA DE CONTABILIDAD PARA LOS ORGANISMOS DE
" 'LA ADMINISTRACION DESCENTRALIZADA

E! Sistema Integral de Contabilidad que se aplique a los organismos de la administra-
cion-descentralizada, respondera a los mismos objetivos que se han indicado para el Sistema
de Contabilidad Gubernamental. Su estructura sera también, muy parecida, lo cual permite
mantener un alto grado -de uniformidad entre ambos, teniendo en cuenta algunas diferencias
debermmadas por las caracteristicas de los organismos a los cuales se aplica.

En general son ta.mblen aphcables gran parte de los aspectos conceptuales que se han

explicado anteriormente, tanto para el sistema en con)unto como para cada sistema particu-
lar. . : : . .

El Siste;na Int‘e:grﬁl de'Contabilidad, estara don.lpu'es'to{‘ de la siguiente manera:
Sistema Integral de Contabilidad

1. Sistema de Contabilidad General
1.1 Sistema de Contabilidad de Tesoreria.

1.2. Sistema de Contabilidad de Bienes de Activo Fijo y de Inventarios (B1enes de Cam-
bio).

1.3. Sistema de Contabilidad de Créditos y Deudas.

1.4, Sistema de Contabilidad de Resultados.

1.5. Sistema Centralizador, o de Contabilidad Cen&al.
2. Sistema de Contabilidad Analitica

2.1 Sistema de Control Presupuestario.

2.2 Sistema de Contabilidad de Costos.

\



2.3 Sistema de Contabilidad por Areas de Responsabilidad.

2.4. Sistema de Estadisticas.

La diferencia fundamental que presenta esta estructura, en relacion.con el de Contabi-
lidad Gubermamental, radica en que se sustituye el Sistema de Contabilidad Presupuestaria
por el Sistema de Contabilidad de Resultados, en razon de que:

a) no se utilizan las cuentas presupuestarias como fuente primaria para la contabilidad
en los otros sistemas y en el sistema centralizador, por cuanto los registros contables

se efectiian directamente a las cuentas que corresponden, de acuerdo al sistema de
partida doble; ’

b) en cambio si se necesita, a través del sistema de contabilidad de las cuentas de resul-
tado, registrar los ingresos y los costos y gastos (devengados) que corresponden im-
putar a las operaciones del periodo, para determinar el resultado econémico (exce-
dente o utilidad, o pérdida) de! ejercicio;

c) la informacion de la ejecucion de los presupuestos, se puede obtener a través-de un
Sistema de Control Presupuestario, que evite la duplicacion de registros y de infor-
macion que se puede producir al aplicar, ademas de la contabilidad de resultados,
un sistema de contabilidad presupuestaria de caracteristicas similares al de la Conta-
bilidad Gubernamental. Esta situacion se explica mas adelante al tratar el Sistema de
Control Presupuestario.

Las otras diferencias en la estructura del sistema son mas bien. de tipo formal, o tienden
a ampliar la cobertura del sistema para dar debida atencion a aspectos que exigen condicio-
nes de control especiales.

4. DESCRIPCION DE LOS SISTEMAS _
4.1 Sistema de Tesoreria

Este sistema tiene por finalidad procesar la informacion relativa al movimiento de efecti-
vo, control de cuentas bancarias, control de especies y valores, control de efectos a pagar y
cobrar pendientes en Tesoreria, y otras transacciones de tipo financiero, con el objeto de po-
der establecer en cualquier momento la situacion de Tesoreria del organismo, en especial la
de Caja, y proyectar la situacidn a corto plazo, de manera de determinar con la debida anti-
cipacion las posibles necesidades de endeudamiento. Controla ademas, los Fondos Rotativos
o Rendir Cuenta, que se manejan descentralizadamente de la Caja Principal.

El tamafio del organismo, su volumen de operaciones y el grado de desconcentracion
geografica que pueda tener, determinaran la necesidad de establecer Subsistemas, en espe-
cial el de Movimiento de Fondos.

Este sistema suministrard, como minimo, en forma diaria y periodica, la siguiente in-
formacion:

— Movimiento Diario de Ingresos y Egresos por naturaleza, y el Saldo de Caja.
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— Movimiento Bancario y el Saldo en Bancos.

— Movimiento de efectos por pagar y cobrar y saldo en cartera.

— Otros mov}imientos“que afectan a la situacién de caja y bancos.

Esta informacibn‘ fluir hacia:

— Los niveles ejecutivos que tienen responsabilidad por la administracién ﬁnanciera.

— B S\stema de Créditos y Deuadas para el control de recuperaclones de cuentas por co-
brar.

: —‘”Ei‘Sistema Centralizador para los registros.en las cuentas de mayor correspondientes.

— El Sistema de Control Presupuestario para registrar 1a ejecucion del presupuesto de
caja, del presupuest,o dei mgresos y egresos.

4.2 Slstema de Cont.ablhdad de Bienes de Activo Fijo y de Inventarios - |
Este sistema se compone de dos Snstemas:
— El Sisfemzl; de .C(;ntabilidad de Bienes d;e Activo Fijoy,
" _ Bl Sistema de Contabilidad de Inventarios.

Las caracteristicas de estos sistemas seran similares a los sefialados para la Contabilidad
Gubernamental. Cabe destacar que el Sistema de Contabilidad de Inventarios adquiere una
mayor relevancia, ya que en los:organismos descentralizados, y en especial los de tipo empre-
sarial; tiene una signiﬁcacién’mayor que en las dependencias gubemamentales.

"En efecto el rui)ro inventarios es un 1mportante consumidor de capital de trabajo, que
si no estd debldamente controlado inmoviliza sumas importantes; los bienes que controla es-
tin sujetos a deterioro y absolescencxa que puede conducir a una pérdida; el no mantener
adecuados niveles de materias primas, sumlmstros mercaderias, etc. puede ocasionar parali-
zaciones o demoras en la produccxon o mayores costos por compras de urgencia. Por esto,
la llamada Administracion de Matenales ha adquirido una relevancia importante y se han de-
sarrollado métodos y tecmcas de ana1151s conducentes a lograr la mayor eficiencia en la in-
version y uso de estos recursos.

El Sistema de Contabilidad de Inventarios deberd proeer informacién relativa al movi-
miento y saldos en unidades fisicas y monetarias de las existencias de: materias primas, res-
puestos, materiales y suministros generales, bienes muebles en almacén, productos en proce-
so, productos terminados, mercaderias adquiridas para la venta, y cualquier otro bien con-
ceptuado como de cambio. Para estos efectos deberd llevar cuentas individuales para cada
uno de los bienes que se incluyen en este grupo, en las cuales se controlard el movimiento
y saldos en unidades fisicas y valores.

La informaci6n que produce el Sistema de Contabilidad de Bienes de Activo Fijo y de
Inventarios, es en general similar a 1a indicada en el caso de Contabilidad Gubernamental.
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Las relaciones con los otros sistemas, serin también similares, teniendo presente los
siguientes cambios:

a) No tiene relacién con el Sistema de Tesoreria, sino que con el de Créditos y Deudas,
ya que la informacién sobre bienes recibidos serviri a este sistema para el control de

proveedores y de sus respectivas cuentas por pagar, las que fluiran posteriormente
al Sistema de Tesorerra, para su cancelacion.

b) Sg relaciona con el Sistema de Control Presupuestario, ya que la informacién de los
bienes recibidos y facturados por el proveedor permitirin controlar la ejecucion del
presupuesto de compras, del de inversiones,

Permite ademéas obtener la informacion de lo devengado en relacion con el presupuesto
de caja, el de ingresos y egresos, y el presupuesto por programas.

4.3 Sistema de Créditos y de Deudas

Este sistema reflejara las relaciones de tipo comercial y financiero del organismo con ter-
ceros: proveedores, clientes e instituciones financieras. Procesard la informacidn relativa a
cuentas y préstamos por cobrar y pagar, a corto, mediano y largo plazo. Se incluye el control
de las emisiones de bonos, o cualquier otro instrumento financiero similar, empleados como
una forma de financiamiento. De esta manera, se logra mantener un control completo sobre
estos aspectos, en especial sobre el endeudamiento contraido por el organismo tanto en el
pais como en el extranjero y con otros organismos del sector piiblico. La informaciéon que
suministre permitira tomar oportunamente las medidas necesarias para corregir las situacio-
nes anormales que se produzcan.

El correcto manejo de.los créditos y del endeudamiento tiene efectos importantes en la
administracion financiera, en el capital de trabajo y en los resultados economicos del ejerci-
cio. Al respecto, un crecimiento anormal de las cuentas por cobrar, al igual que el crecimien-
to de los inventarios, produce una inmovilizacion de capital de trabajo, que puede obligar
al organismo a contraer deudas para atender las necesidades de financiamiento de las opera-
ciones, y a incrementar los gastos por concepto de intereses sobre estos préstamos. Por otra
parte un endeudamiento excesivo, mas alla de las posibilidades o capacidad de pago, y sin
una relacion estrecha entre la fuente de financiamiento y el uso de dichos fondos, que se pro-
duce toda vez que se utiliza préstamos de corto plazo para inversiones o usos que generaran
fondos a mediano y largo plazo, crea una situacion que debilita la posicion financiera y eco-
noémica del organismo y compromete al Estado, u otros organismos piblicos financieros,
cuando estos préstamos no pueden ser cancelados oportunamente,

Hay una estrecha vinculacion entre este sistema y el Sistema de Contabilidad de la Deu-
da Piblica de la Contabilidad Gubemamental, en lo referente a la Deuda Piblica Indirecta,
en la que el Fisco Nacional es garante o aval de un organismo descentralizado. Por lo tanto,
la informacién que se obtiene al respecto debe ser coincidente con la que sefiale el Sistema
de Deuda Pablica.

La informacién minima que debe suministrar este Sistema sera la siguiente:
— Movimiento sobre nuevos derechos y obligaciones contraidas, clasificado por natu-

raleza, plazo, deudor, acreedor, sector a que corresponde (piblico, privado, externo)
y tipo de moneda.



— Movimiento de cancelaciones de los derechos y obligaciones vigentes, con igual cla-
sificacion que la anterior.

— Situacion mensual de saldos, por tipo de deudor y acreedor. Especial importancia
tienen los saldos- con organismos del sector pablico; los cuales deben ser detallada-
mente identificados. ’

— Informacién detallada de las caracteristicas de la deuda a mediﬁm;‘y largo plazo.
— Informacion detallada de la deuda en que el Fisco Nacional es garante o aval.

A través de la informaciOn que recibe y suministra este sistema se interrelaciona con
los siguientes:

a) Con el Slstema de Ventas o Facturacion, por la mformacnon de ventas a crédito y
'facturas por cobrar, .

b) Con el Sistema de Bienes de Activo Fijo, y de Inventarios, y con el Sistema de Com-
pras, por las adquisiciones de bienes y servicios adquiridos a créditos y facturas por

pagar

. c) Con el Slstema de Administracién Financiera y Tesoreria, por las operaciones de cré-
ditos y préstamos contraidos para atender necesndades de financiamiento e inversio-
nes especxﬁcas

FREE : B - -

d) Con el .Sistema de Control Presupuestario, por los'desembolsos por servicio de deudas,
las recuperaciones de cuentas por cobrar y las cancelaciones de cuentas por pagar,
para el control de la ejecucion del presupuesto de caja y el presupuesto de ingresos.

) Con el Sistema Centralizador, a los efectos de suministrar la informacién para los re-
- gistros y controles de las cuentas de mayor.

4 4. Sistema de Contabilidad de Resultados

Tiene por finalidad procesar la informacion financiera relacionada con el control de los
ingresos y de los gastos y costos incurridos durante el ejercicio, con el fin de determinar el
resultado econdmico y establecer el monto del excedente, o utilidad, o pérdida resultante.

Para estos efectos, las transacciones se registran en cuentas y sub-cuentas segin su natu-
raleza y otras clasificaciones utiles a los fines del control de gestion.

Los registros de este sistema son de tipo transitorio, ya que estas cuentas se cancelan al
fin del ejercicio, contra las cuentas de ganancias y pérdidas, que a la vez se cancelan contra
Superavit o Déficit del Ejercicio que es una cuienta de Patrimonio.

Este sistera recibe informacion de todos los sistemas de contabilidad, en lo que hace a
ingresos, costos y gastos.

La informacién que proporciona es de tipo periédico, generalmente mensual, y puede
ser como minimo la siguiente:



— Monto de los ingresos de operacion y no de operacion, clasificados por naturaleza.
— Monto acumulado de ingresos.

— . Monto de los gastos y costos de operacion, y no de operacion, clasificados por natu-
raleza.

— Monto acumulado de gastos y costos.
— TUtilidad o pérdida del periodo.
— Utilidad o' pérdida acumulada.

— Esta informacion puede presentarse también en la forma establecida para el Estado
de Resultados, con las clasificaciones de cuentas y de conceptos que sean apropiadas

a las caracteristicas técnicas de operacion del organismo. -

Este sistema se relaciona con los siguientes:

z) Con el Sistema de Administracion Financiera, al proveer a los ejecutivos responsables
de la gestion del organismo, la informacion de ingresos y costos, que les permite co-
nocer la situacion y resultados econémicos, en forma periddica.

b) Con el Sisterna de Contabilidad de Costos, a los fines que este pueda registrar todos
los costos incurridos y asignarlos a los programas, proyectos, actividades, centros de
costos, productos y/o servicios que -correspondan, y determinar los costos que co-
rresponden.

c) Con el Sistema de Contabilidad por Areas de Responsabilidad, para efectos de cono-
cer la forma en que cada uno de los ejecutivos responsables ha utilizado los recursos
sobre los cuales tiene una responsabilidad directa.

d) Con el Sistema de Planificacion, al proveer informacion de realimentacion para el se-
guimiento de los programas, y para la formulacion de planes.

e) Con el Sistema de Control, para efectos de analisis de diferencias, formulacién de me-
didas correctivas y de evaluacion de los resultados,

4.5 Sistema Centralizador

Al igual que el Sistema de Contabilidad Gubernamental, este sistema centraliza las tran-
sacciones en las cuentas de mayor y registra las que no pasan por los subsistemas antes se-
fialados, a los fines de producir los informes y estados financieros que muestren la situacion
economica, patrimonial y financiera del organismo.

De esta manera, se mantienen permanentemente actualizados los saldos de las cuentas
de mayor y se puede informar periodicamente de ellos, a través de los Balances Mensuales
de Comprobacion y Saldos y al final del ejercicio, a través del Balance General, Estado de
Resultados, Estados de Origerl y Aplicaciébn de Fondos.
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La informacion que proporciona, tiene a la vez los mismos destinos que la sefialada para
el sistema de Contabilidad Gubernamental.

4.6 Sistema de Control Presupuestario

-El Sistema de Control Presupuestario tiene como objetivo fundamental suministrar la
informacién que muestre el grado de ejecucion de los programas y presupuestos, a los fines
de controlar y evaluar el cumplimiento de las metas y objetivos establecidos para el organis-
mo. En lo particular, informar sobre la ejecucion de los diferentes presupuestos en uso, re-
lacionando las estimaciones con la ejecucion: financiera y flstca para establecer las desvna-
ciones que se producen respecto de lo presupuestado _

-La mformacxon que pmcesa y produce permitira la preparacion de los informes periodi-
cos de ejecucion requeridos. para e} cumplimiento de las funciones de la Administracion Pre-
supuestaria; para los efectcs -del control .de gestion interna y para atender a la informacion

que se debe suministrar a terceros.

En general, cumple los mismos finés que se han sefialado para‘-el Sistema de Informacién
de la Ejecucion Presupuestaria, de 1a Contabilidad Gubernamental, R

A través de este sistema se controldrd la ejecucion de todos los presupuestos que se em-
pleen en el organismo, los cuales serdn, 10s siguientes:

B l?res,upge'srtq dewlng}'esos y Egresos (bgge devengadq)
S Presupﬁesto por Programas (base costos)
— Presupuesto .de Cbxhprzfs
= Pregdpuésto de Céja (base efectivo)

- Otros presupuestos especnﬁCOS, de acuerdo a las necesidades de informacion y con-
trol. :

Se puede considerar como un subsistema, el Sistema de Seguimiento de los Proyectos
de Inversion, en aquellos casos en que se ejecutan obras de magnitud, cuya duracién excede
de un ano.

a) Aspectos Metodoldgicos

Una caracteristica importante de este sistema es que procesa informacién contable -
registrada sobre diferentes bases (devengado, costos, efectivo), de acuerdo a la natu-
raleza de cada uno de los presupuestos que debe controlar, Ademés procesara infor-
macion fisica sobre metas y recursos. A los efectos del analisis del grado de ejecu-
cion y de las desviaciones que se producen en relaciéon con lo presupuestado utiliza-
ra indices razones e indicadores que sean relevantes en cada caso.

La informacion inicial del sistema, serd la que figure en los diferentes presupuestos
seglin las- clasificaciones en ellos empleados. La mformaclon de la ejecucion serd
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«suministrada por cada uno de los sistemas de la Contabilidad General y Analitica,
asi como también por los sistemas operativos. ‘

La informacién puede ser procesada a través de registros, tarjetas o sistemas de' com-
putacion electronica, con la condicion que los resultados se obtengan oportunamen-
te, puesto que la utilidad de la Informacion radica justamente en que se comunique
con la menor demora posible.

El sistema debera suministrar informacion diferenciada y con distinto grado de agre-
gacion de acuerdo al usuario al cual estd dmglda por lo tanto habra tantos informes
de ejecucidon presupuestaria, como niveles jerdrquicos o de responsabilidad existan.
De esta manera, serd necesario establecer la estructura de cada tipo de informe as{
como el encadenamiento o interrelacion entre cada uno de ellos, desde el mas par-
ticular o desagregado, al més general o agregado. Ademis, debera establecerse la
frecuencia con que se debe elaborar cada uno de los informes.

b) Informacion que Proporciona

A titulo de ejemplo, la informacion minima que se debe obtener de este sistema
puede ser:

1) En relacion con el Presupuesto de Ingresos y Egresos:

— Montos de ingresos y egresos estimados para el ejercicio, clasmcados por naturaleza,

y por sub-periodos.

— Modificaciones o revisiones de las estimaciones y montos actualizados.

— Monto de los ingresos y egresos devengados en el sub-periodo, y acumulados a la fe-
cha del informe, clasificados por naturaleza.

— Porcentajes de variacion en relacion con lo presupuestado para el sub-periodo.

— Porcentajes en relacion con la estimacion para el ejercicio.

2) En relacion con el Presupuesto Por Programas:

En general, el mismo tipo de informacion referida a cada programa, sub-programa y
proyecto, asi como también a cada actividad u obra, correspondiente.

Ademas contendri la informacion de la ejecucion de metas programadas.

Relacionando la informacion financiera y la fisica, se obtendra los costos en funcion
de las unidades de metas.

Esta informacion se puede complementar con la que provee el Sistema de Contabili-
dad de Costos, para aspectos de mas detalle que no estén comprendidos en el Presu-
puesto por Programas como por ejemplo, comportamiento de los costos unitarios por
tipo de productos, cuando en un programa se produce méas de un bien o servicio.
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El tipo de informacion basica sera:

— Costos estimados para el ejercicio y sub-periodos, elasificados por elemento del
costo. ()

'~ Costos unitarios estimados.

- Costos reales, segun se obtienen de la contabilidad de costos. Cifras globales que
pueden ser distribuidas, en el caso de ciertas cuentas, se obtienen del Sistema de
Contabilidad de Resultados. Se clasifican para cada sub-periodo y segin lo acu-

mulado ala fecha.

—  Variaciones entre lo presupuestado y lo real, en valores absolutos.y relativos para
los diferentes conceptos.

o sk e o 0T g Lo AR TR
. 8) En relacion con el Presupuesto de Compras;,

A estos efectos se puede hacer el seguimiento de este presupuesto comparando las
estimaciones anuales y para cada sub-periodo con:

— los montos por 6rdenes de compras emitidas,

— los montos por drdenes de compras cumplidas total o parcialmente,
— los montos pagados a proveedores,
— variaciones entre lo presupuestado y lo ejecutado en valores absolutos y relativos.

Es util también distinguir entre compras en el pais (sector piblico y privado) y com-
pras en el extranjero,

Para una mejor informacion las compras se clasificaran por grupos representativos de
bienes, con especial mencion de aquellos que son fundamentales para las actividades
que se realizan. :

4) En relacion con el Presupuesto de Caja

La informacion en relacién con este presupuesto es similar a la del de ingresos y egre-
sos, las diferencias radican en que se agregan las estimaciones de cuentas por cobrar y
pagar de ejercicios anteriores y la informacion que procesa es base efectivo.

¢) Relaciones con los Otros Sistemas

Este sistema se relaciona con todos los sistemas de la Contabilidad General y Analiti-
ca, y con los operativos, de los cuales obtiene la informacién correspondiente.

La informacion que suministra estd destinada a los niveles directivos y a los ejecutivos
correspondientes, a los fines del andlisis de 1a gestion presupuestaria y del cumpli-
miento de las metas programadas; del control y evaluacion de la gestion y desempefio
de los funcionarios responsables de ella.
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En particular atiende a las necesidades de la Administracion Pfesupﬁe;;téria tanlo a
nivel del organismo como de otros organismos del sector pubhco (Ministerio de Ads-
cripci6n, Ministerio de Hacienda, Oficina de Presupuestos).

4.7 Sistema de Contabilidad de Costos y de Contabilidad por Areas de Responsabilidad.

Los aspectos generales sefialados para estos sistemas, en el caso de la Contabilidad Gu-
bernamental, son pertinentes para los de los organismos descentrahzados por lo gue no se
considera necesario amphar loya exphcado

Cabe si recalear, que el Sistema de Contabilidad de Costos es de vital importancia en to-
dos los organismos que realizan achwdades de tipo mdustnal y comercxal cualqulera que sea-
su naturalezs juridica.

Ademis es conveniente utilizar sistemas de costos predetgrminados: estimados o estin-
dar, siendo este iiltimo el mas eficiente a los efectos de la Administracion Presupuestaria y
del Control de Gestion.
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ANEXO I
Método de la Simultaneidad
El presupuesto se da por cumplido al devengarse el gasto y el ingreso.

Veamos el registro de las siguiéntes operaciones:

1. Devengamieﬁtc; y pago de sueldos.

2. Devengamiento y pago de servicios no personales.
3. A&quisicién de Bienves' de Consumo.

4. Consumo de Inventarios.

5. Compra de bienes de uso.

6. Construccion de obras.

1. antratacién de un préstamo a largo plazo.

8. Recepcion del primer desembolso del préstamo.
Se practican los siguientes asientos:

1) a. Porel devengamiento

- GASTOS PRESUPUESTADOS CORRIENTES
Programa X
Servicios Personales

a ORDENES DE PAGOS PENDIENTES

Sir-iltdneamente
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COSTOS DE FUNCIONAMIENTO

Programa X
Servicios Personales

a ORDENES DE PAGOS PENDIENTES

b. El pago no es, en el supuesto con que se trabaja un movimiento presupuesta.no por
ende origina un solo asiento. . ;

ORDENES DE PAGOS PENDIENTES

a BANCOS

2) a. Devengamiento

GASTOS PRESUPUESTARIOS CORRIENTES -
Programa Z
Servicios No Personales

a GASTOS APLICADOS .

Simultdneamente

COSTO DE FUNCIONAMIENTO
Programa Z
Servicios No Personales

a ORDENES DE PAGOS PENDIENTES

b. El pago se registra como en el caso anterior
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3) GASTOS PRESUPUESTADOS CORRIENTES
Programa M

Sufninistros
a ADQUISICIONES

De Inventarios

Simultdneamente

DEPOSITO Y ALMACENES

a PROVEEDORES

Cuando se ordena pagar, se formula el asiento

PROVEEDORES

a ORDENES DE PAGO PENDIENTES

4) COSTOS DE FUNCIONAMIENTO
Programa M
Suministros

a DEPOSITOS Y ALMACENES

Por no tratarse de una operacion presupuestada no hay simultaneidad. Por otra parte,
es de suma importancia notar que aqui se rompe la igualdad entre Gastos Presupuestados
Corrientes y Costos de Funcionamiento ya que la primera cuenta se usa para reflejar la uti-
lizacion de los créditos presupuestarios para comprar, autorizados al Programa M, mientras
que la segunda computa los suministros realmente insumidos en el mismo.

5) GASTOS PRESUPUESTADOS DE CAPITAL
Programa N
Bienes de Capital .

a ADQUISICIONES

Simultineamente




MAQUINAS
' a PROVEEDORES

6) GASTOS PRESUPUESTADOS DE CAPITAL
Programa D
Obras
Salarios
Suministros

a CONSTRUCCIONES

CONSTRUCCIONES EN PROCESO
Programa D
Obras
Salarios
Suministros

a SALARIOS A PAGAR
a DEPOSITOS Y ALMACENES

Al concluir ia obra se formula el asiento siguiente:

OBRAS DE INFRAESTRUCTURA

a CONSTRUCCIONES EN PROCESO

7) RECURSOS DE EMPRESTITOS POR COBRAR

a PRESTAMOS OBTENIDOS

_ En este asiento se utiliza un juego de Cuentas de Orden para mostrar la firma del prés-
tamo, que se revertird en la medida que el Pasivo se vaya concretando mediante los desem-
~ bolsos.
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8) DEUDA CONTRAIDA
a INGRESOS DE CAPITAL

Deuda Piblica

Para mostrar el primer desembolso del préstamo recibido.
BANCOS

a DEUDA PUBLICA EXTERNA

Inmediatamente, se revierte el asiento de orden por el valor del desembolso recibido; de
este modo las Cuentas de Orden muestran en sus saldos las sumas pendientes de desembolsos.

PRESTAMOS OBTENIDOS

a RECURSOS DE EMPRESTITOS POR COBRAR

Segiin se ha explicado anteriormente, las cuentas de Resultado Presupuestario:

. Gastc;s Presupuestados Corrientes
Gastos Presupuestados de Capital

* Ingresos Corrientes

* Ingresos de Capital

se cierran contra la de Liquidacion Presupuestaria, obteniendo el Superdvit o Déficit
Presupuestano del E]ercxcno

Las cuentas:
*» Servicios Personales Aplicados
- Costos de Funcionamiento
» Gastos Aplicados
* Adquisiciones
+ Construcciones o 7

se cierran con la cuenta Variacion de la Inversion.

Los saldos de las cuentas Liquidacion Presupuestaria y Variacion de la Inversién, de-
muestran la Variacion del Patrimonio Neto, y se cierran contra esa cuenta.

. Las restantes cuentas usadas en los ejemplos son Integrales-(de Activo y Pasivo) y de Or-
en. '
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ANEXO I
Método del “Paralelismo”

PLANTEO DEL EJERCICIO
Presupuesto de Ingresos ' ‘ 100 -
Ingresos estimados mensualmente : : 96
Ingresos Reconocidos ) 98
Pre$1ipﬂesto de Gastos ’ : ‘ 100
De acuerdo de Obligaciones 96
Certificados de Reserva de Apropiaciones . : 94
Acuerdo de Ordenabcién:de Gastos. - 92. |
Fondos cursados a los g'ir.adbres 90 -
Pagos Giradores . o 85 s

Superavit : . : 4

PRESUPUESTO DE INGRESOS R 3
PRESUPUESTO DE INGRESOS ‘

a PROYECCIONES PRESUPUESTARIAS 100 r‘
Valor de los ingresos —corriente y de capital~ previstos en:el Presupuesto. ) F,
INGRESOS ESTIMADOS

a PRESUPUESTO DE INGRESOS 96

Producto posible para el mes de ingresos totales.

SITUACION PRESUPUESTARIA

a INGRESOS ESTIMADOS , 98

Ingresos Tributarios reconocidos en el mes y recaudos de empréstitos contratados por la,
Nacion. :
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PRESUPUESTO DE GASTOS

PROYECCIONES PRESUPUESTARIAS

a PRESUPUESTO DE GASTOS o 100

v Valor de las autorizaciones para gastos contenidas en el Presupuesto de la Nacién.

PRESUPUESTO DE GASTOS
a ACUERDO DE OBLIGACIONES 96

Va]or de las autormacnones contenidas en los acuerdos periddicos para contraer obligaciones.

ACUERDO DE OBLIGACIONES
. 4 APROPIACIONES COMPROMETIDAS o4

Por el importe de los Certificados de Reserva de Apropiaciones expedidos para garantizar
el cumplimiento de los compromisos contraidos.

APROPIACIONES COMPROMETIDAS
a APROPIACIONES ACORDADAS 92

Monto de las autorizaciones contenidas en el Acuerdo Mensual de Ordenaciéon de Gastos
para librar giros para el pago de compromisos garantizados con certificados de reserva.

APROPIACIONES ACORDADAS
a AUTORIZACIONES PARA GASTOS ‘ 90

Valor de los giros librados a favor de Tesoreros pagadores y administradores nacionales,
para que efectien los gastos autorizados.

AUTORIZACIONES PARA GASTOS

a SITUACION PRESUPUESTARIA o g
Pago de los pagadores y administradores nacionales.
AUTORIZACIONES PARA GASTOS

a SITUACION PRESUPUESTARIA 9

as




Valor de las reservas de apropiacion que se constituyen al fin del ejercicio para la legaliza-
cibn de gastos por ejecutar; ya autorizados a tesoreros pagadores y admnmsl:radores nacio-

nales.
MAYORIZACION
Presupuesto de Ingresos Proyecciones Presupuestarias
100 * 96 100 ’ 100
Ingresos Estimados Sxtuacnon Presupuestaria
96 ’ 96 ' 98’85
9
vPresupuesto de Gastos Acuerdo de Obligaciones
96 °100. P ¢ 94’ 96
Apropiaciones Comprometidas Apropxacnones Acordadas_
92°94 “90°92 '
Autorizaciones p/Gastos Liquidacion Presupuestaria
85°90 ’
9 e
BALANCE DE COMPROBACION
SRR 0 B ~H SD SH
Presupuesto de Ingresos 100 96 4
Proyecciones Presupuestarias -100 100
Ingresos Estimados 96 98 ‘2
Situacion Presupuestaria 98 94 4
Presupuesto de Gastos 96 100 o
Acuerdo de Obligaciones 94 96 2
Apropiaciones Comprometidas 92 94 © 2
Apropiaciones Acordadas . 90 92. 2
Autorizaciones para Gastos 94 90 4
860 860 12 - 12
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La cuenta Situacion Presupuestaria demuestra el Resultado
Presupuestario; si éste es positivo su saldo serd deudor (ya que se debita por los Ingresos re-
conocidos), y si el resultado es negativo su saldo resultaria acreedor (se acredita por los gas-

tos apropiados).

ASIENTOS DE CIERRE

INGRESOS ESTIMADOS 2
PRESUPUESTO DE GASTOS ’ : 4
ACUERDO DE OBLIGACIONES 2
APROPIACIONES COMPROMETIDAS 2
APROPIACIONES ACORDADAS 2
a LIQUIDACION PRESUPUESTARIA 12
LIQUIDACION PRESUPUESTARIA 12
a PRESUPUESTO DE INGRESOS 4
a SITUACION PRESUPUESTARIA 4
a AUTORIZACIONES PARA GASTOS 4
ANEXO I

Método “‘Secuencial”

Se presupone que el Presupuesto se da por cumpli-
do con el devengamxento del gasto y el ingreso; ademis, el Presupuesto de Gastos se formula
mediante programas unicos en los que se distinguen los componentes Corrientes y de Capital.

1)
PROGRAMA A
Gastoé Corrientes
Sueldos
Gastos de Capital

Bienes de Uso



PROGRAMA DE FORMACION NETA DE
ACOPIO DE SUMINISTROS

a’ PROVEEDORES -

Adquisiciones realizadas. Las cuentas debitadas son presupuestarias; la acreditada es pa-
trimonial del Pasivo.

PROGRAMA A
Gastos Corrientes
Suministros

a PROGRAMA DE FORMACION NETA DE ACOPIO
DE SUMINISTROS

Se cargan al Programa A. los suministros consumidos.

MAQUINAS 197A
a PROGRAMA A
Ga;tos dg Capital.
Bienes de Uso

Para transferir a la cuenta patrimonial de variacion anual respectiva, la adquisicion de
méquinas.

2) TRATAMIENTO DE LOS INGRESOS

DEUDORES POR TRIBUTOS
a INGRESOS CORRIENTES
Ingresos Tributarios

Se asientan los derechos de cobro por liquidaciones tributarias.

BANCOS
a INGRESOS DE CAPITAL

Deuda Publica

Se reciben desembolsos de préstamos contratados. La cuenta acreditada es presupues-
taria.
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INGRESOS DE CAPITAL
Deuda Publica
a DEUDA PUBLICA 197A

Se cancela la cuenta ‘presiipuestaria, acreditando la correspondiente cuenta patrimonial
de variacion anual.

3) CIERRE DE CUENTAS

AHORRO
a PROGRAMA A

Gﬁstos Corrientes
Sueldos
PROGRAMA A
Gastos Corrientes
Suministros

Se cierran las Cuentas de Resultado Negativo.

INGRESOS CORRIENTES

Ingresos Tributarios

a AHORRO

Para cancelar las Cuentas de Resultado Positivo.

SUMINISTROS 197A

a PROGRAMA DE FORMACION NETA DE ACOPIO DE
SUMINISTROS

Para trasladar el saldo de la cuenta que se acredita, resultante de adquisiciones no con-

sumidas.
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MAQUINAS
SUMINISTROS

a MAQUINAS 197A
SUMINISTROS 197A

Se transfiere a las Cuentas Patrimoniales qumulativasxg los saldos de sus simiiares de
variacion anual. =

AHORRO
a PATRIMONIO NETO

Supuesto que el ejercicio ha generado un excedente, se incrementa el patrimonio‘de este
monto. ’

Las Cuentas Patrimoniales o Integrales (en el ejemplo: Suminis-
tros, Maquinas, Proveedores y Deuda Piiblica) se utilizan para preparar el Estado de Situa-
cion Patrimonial (Balance General).
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INTRODUCCION: LA EVOLUCION DEL PRESUPUESTO DEL ESTADO

El area de las responsabilidades estatales crece continuamente a partir del siglo pasado
hasta nuestros dias. A su responsabilidad como productor de bienes piblicos (1), el Estado
_ve sumarse un papel creciente en la produccion de bienes en forma paralela o alternativa al
mercado y en la distribucion del ingreso.

Estas intervenciones en la faz productiva tienen una contrapartida financiera que cabe
poner de relieve, La misma se manifiesta en el crecimiento progresivo de los gastos piiblicos
debido a las nuevas responsabilidades que el Estado ha ido asumiendo en el curso del tiempo.

El crecimiento del gasto publico se inscribe en una tendencia al alza de dichos gastos en
el largo plazo, ya seiialado a fines del siglo pasado por el financista aleman Adolfo Wagner
(2). No obstante este telon de fondo, en las ultimas décadas el proceso de aumento del gas-
to piiblico se acelera y cobra las dimensiones actuales.

Paralelamente al crecimiento cuantitativo del gasto piblico, se produce una transforma-
cion cuantitativa del mismo, siendo de sefialar en particular, un peso creciente de la inversion
pliblica y a su vez de ésta en el total de la inversion. Esto dltimo, traduce la mayor responsa-
bilidad estatal en el proceso productivo.

En consecuencia, la participacion del Estado en el ingreso nacional, crece notablemen-
te —ya sea que se la mida desde el angulo de su aporte al producto o desde el de su financia-
cién— y alcanza en nuestros dias porcentajes que oscilan entre el 25 y 40 ©/o para la mayo-
ria de los paises occidentales.

Ahora bien, a partir del momento en que el Estado absorbe el cuarto o el tercio del in-
greso nacional, se produce, necesariamente, una transformacion en las instituciones financie-
ras. Asi, el impuesto deja de ser mero instrumento de cobertura de los gastos indispensables
para el financiamiento que demanda la produccion de bienes publicos y se convierte en una
herramienta de politica economica, con fines secundarios que van creciendo en importancia.

Consecuentemente, el presupuesto —la institucion financiera fundamental- de un simple
estado contable pasa a constituirse en un plan que debera asegurar una respuesta optima al
problema de la asignacion de los recursos productivos, al de su redistribucién y su uso en una
politica de estabilidad y crecimiento. Ello es tanto mas importante cuanto que la alta parti-
cipacion del Estado en el ingreso nacional, supone ya de por si, en una economia capitalista,
el encontrarse cerca de su limite de absorcion posible de recursos.

Esta transformacion en el papel del presupuesto supone un cambio en los principios que
lo regulan y en las técnicas aplicadas en su elaboracion, ejecucion y contralor.

(1) Se entiende por bienes publicos aquellos que satisfacen las necesidades de caricter colectivo; es decir,
- se trata de bienes tecnoldgicamente indivisibles v, por lo tanto, de oferta conjunta.

(2) Se trata de la denominada ley de Wagner sobre el incremento de las actividades estatales y del gasto
publico con el proceso de crecimiento econoémico. Esta ley, o tendencia, habria sido confirmada por
los hechos en el transcurso de nuestro siglo Cr. H. Brochier y P. Tabatoni, “Economia Financiera”.
Ariel. Barcelona, 1960. pp. 40 vy ss.
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Es posible afirmar que la idea del presupuesto posee una ostensible antigiedad. Toda
gestion financiera por simple que sea, demanda realizar calculos para conocer el valor de sus
actividades futuras.

La idea que nace en la Edad Media, acerca de que no se podrian establecer impuestos sin
previo consentimiento de quienes lo pagan, sefiala un primer hito a destacar,

Pero, es recién a fines del siglo XVIII y principios del XIX, que se concreta la aparicion
del presupuesto a nivel institucional.

Hasta ese entonces, el régimen tributario y el crédito publico estaban aiin poco desarro-
llados y por otra parte, el grado de descentralizacion de las instituciones politicas y adminis-
trativas es demasiado amplio para que pueda concretarse la accion estatal.

Segin Neumark (“Teoria y politica de la Técnica Presupuestaria”, en Gerloff y Neu-
mark “Tratado de Finanzas”) la democracia moderma, con cuya evolucidn esta estrictamente
vinculado el derecho presupuestario por lo general no llega a desarrollarse hasta el siglo pa-
sado.

Y esta ligazon es de suma importancia ya que el Estado Constitucional y el presupuesto
nacen juntos. Se debe poner un limite a la accion estatal en beneficio de la libertad de los
ciudadanos.

En este contexto, por lo tanto, se analizaran los principios presupuestales, haciéndose
luego énfasis en el denominado principio de la unidad presupuestal. De las modalidades que
éste puede asumir se centrara la atencién en la unidad de caja. Desarrollados los aspectos
doctrinarios de la misma se pasara, por Giltimo, a la exposicion critica de la experiencia en la
materia.

1. LOS PRINCIPIOS PRESUPUESTARIOS

Es posible admitir que el presupuesto es esencialmente un plan de accion expresado en
términos financieros.

Esto nos lleva a ligarlo a la funcion de planificar, del cual el presupuesto constituiria una
fase.

Si entendemos que planificar es programar el trabajo, abordaremos una vision méas gene-
ralizada de la accion publica, si enfocamos esta funcion con el siguiente grado de analisis.

Diremos que existe un plan, cuando se tiene un conjunto de objetivos definidos, que
permiten la formulacion sistematica de decisiones, debidamente integradas, con los cuales se
pueden lograr los propdsitos y se enuncian los medios para obtenerlos.

En dicho proceso, se observa la ordenacion de los recursos humanos y materiales, la de-
terminacion de los métodos y las formas de organizacion, la fijacion de medidas de tiempo,
cantidad y calidad, la localizacion espacial de las actividades y otras especificaciones necesa-
rias para encauzar racionalmente las conductas personales y agrupadas.
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En consecuencia, el presupuesto de un gobierno debe ser el programa que dirige foda la
actividad gubernamental, en su funcion de orientar los procesos que sirvan a los intereses de
la comunidad.

Esto supone insertar al instrumento presupuestal, no tanto en el dmbito de la adminis-
tracion financiera, de la cual forma parte parcialmente, sino en el entorno mas amplio de la
funcién planificadora; 1o que lo convierte en un programa de corto plazo, cuyas, cifras deben
estar articuladas en un conjunto de decisiones explicitas, que cuenten con toda la informa-
cion necesaria.

1.1. Concepto

Para poder desenvolver toda su eficiencia, los presupuestos han debido seguir ciertas nor-
mas ¢ premisas que permitieron ordenar su accion. Estos conceptos de variada aplicacion,
son los llamados principios presupuestarios.

A través de la evolucidn ¥ consecuente perfeccionamiento del proceso de elaboracion y
contralor del presupuesto, en el moderno Estado constitucional de derecho, se han ido im-
poniendo reglas administrativas y econdémicas que han adquirido la caracteristica de prin-
cipios y consecuentemente, al ser aceptados, se han transformado —en algunos casos— en nor-
mas juridicas y preceptos de rango constitucional, como el principio de anualidad o periodi-
cidad, que ha alcanzado una difusion sumamente extensa en los distintos Estados.

A]gui105 de estos pﬁnéipios, Han mantenido su riaturaleza relativamente inmutable a lo

largo del tiempo, como es el caso del principio de integridad, en tanto que otros, han debido '
adaptarse necesariamente al desarrollo de los cambios, en el concepto del papel que al Esta-
do le corresponde en la actividad econdémico financiera.

Es asi que, principios como el del equilibrio presupuestal, cuya vigencia se jerarquizaba
en el momento historico en que las finanzas piblicas procuraban una accion estatal de tipo |
neutral, perdio su contenido, para devenir en una meta a cumplirse en el largo plazo, permi-
tiéndose desequilibrios en periodos menores, sujetos a consideraciones globales anticoyun- ‘
tulares. . . ‘

1.2 Desarrollo analitico

Se exponen a continuacion brevemente los principios presupuestales en forma analitica
a fin de explicitar y delimitar su contenido.

1.2.1 Principios substanciales ;
? \

Son condiciones que tienen relacién con la sustancia de la técnica presupuestaria, con la ‘
verdadera naturaleza de la materia.

a) Pri‘ncipio de universalidad.

No se trata meramente como su acepcion podria inducir a pensar, del requisito formal, J
de la inclusion de la totalidad de los gastos e ingresos y eliminacion de los fondos especiales. i
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Esta vision tradicional del principio, buscaba que el organo encargado de la aprobacioén
de los presupuestos, tuviera ante su mirada el panorama completo de los ingresos y los gas-
tos, sin que hubiera posibilidad de que ninguno de ellos escapara a su vigilancia.

Un enfoque mas actualizado del principio de universalidad, hace hincapié en que lo im-
portante, es reunir todos los elementos sustantivos que sean necesarios, para la articulacion
del programa total del gobierno.

Este principio, nos lleva légicamente a la conclusién, de dfie es necesario contar con un
plan general de todas las actividades.

Sin una visién de conjunto, sin un programa global, es imposible calibrar debidamente
las gestiones especificas, en cuanto a justificacion, prioridad, tiempo y otras variables a consi-
derar.

En su verdadera dimension, el principio de universalidad, lleva a preocuparse del impac-
to de las actividades piblicas sobre la renta nacional, las inversiones, la distribucién de los in-
gresos, la balanza de pagos, etc. y todas las repercusiones de estos efectos en:el ambito eco-
némico-social de la comunidad.

b) Principio de unidad.

El principio de la unidad, nace como unidad del tesoro, para convertirse luego en unidad -

del presupuesto. De tal modo que, bajo el aspecto contable, todas las entradas y las salidas
tienen que registrarse en los libros de 2 hacienda piblica, para su concentracion en un docu-

mento Unico.

De ahi la definicion: siendo Gnica la hacienda estatal, tinico debe ser su presupuesto.
Este principio sera objeto de estudio detenido en el capitulo siguiente.
c¢) Principio de exclusividad.

Postula que no se debe incluir en el presupuesto ninguna otra materia que no tenga que
ver con la materia presupuestal.

Es bastante comin en la practica, que las leyes de presupuesto sean elevadas a su aproba-
cion, con una serie de disposiciones que se supone deben estar contenidas en las mismas.

Asi por ejemplo, es posible observar que juntamente a esta ley, se ihcluyen normas refe-

-ridas al personal del Estado, otras referentes al ambito fiscal, en algunos casos disposiciones

sobre la Administracion estatal, que si bien pueden tener un cardcter de generalidad, suma-
mente apropiado para ser sancionado en una ley presupuestal, no hacen a la materia especi-
fica del Presupuesto. :

De alguna manera este principio estd muy ligado al de universalidad, pues si existe.con-
censo de que el presupuesto debe incluir todo el material necesario para expresar el programa

de gobierno, también debe excluir todo lo que sea incompatible con dicha funcién.

‘ d) Principio de especificacion.
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Este principio postula que las entradas v salidas deben estar indicadas en el documento
presupuestario, seglin su naturaleza, su causa y su funcién.

Esto se ha venido perfeccionando a través del tiempo, en funcion del acrecentamiento
de las potestades legislativas en la materia.

Los ingresos y egresos deben estar expuestos de modo de posibilitar un eficaz control de
los drganos legislativos.

El requisito de especificacion, significa que el presupuesto debe estar concebido en tér-
minos suficientemente identificados y correctos, para dirigir 1a ejecucion de sus propias
disposiciones.

El grado de especificacion, siempre debe ajustarse a las condiciones de cada pais.

En el presupuesto, las partidas generales o globales, permiten mayor discrecionalidad
que las detalladas.

Por el contrario, las partidas analiticas, constituyen un medio mas estricto, para dirigir
la conducta de los administradores en el cumplimiento del presupuesto.

En cada caso debera equilibrarse la oposicion de estos dos principios.

Es preferible, si la eficiencia y autodisciplina de los administradores estimula una rela-
cion de confianza con los legisladores, llegar a un alto grado de generalidad en las partidas.

Esto permite a los administradores, el margen de iniciativa y capacidad creadora, que ne-
cesitan para enfrentarse con las innumerables variantes imprevistas de su gestion.

e) Principio de periodicidad.
El presupuesto debe tener un periodo conveniente.

En este sentido, debemos distinguir el ejercicio fiscal o financiero, del llamado ciclo
presupuestario.

En el ciclo presupuestario, se incluye todo el proceso de formulacién —desde los prime-
ros proyectos fiscales hasta la aprobacion del presupuesto total y las operaciones posteriores
a la' terminacion del ejercicio financiero, para el cierre, la fiscalizacion y la aprobacién de las
cuentas,

En .cambio el ejercicio fiscal o financiero, es el periodo para el cual se hace el presu-
puesto.

La formulacion del presupuesto debe aproximarse cuanto sea necesario al ejercicio fiscal
al que esta referido, para adaptarse con exactitud a las condiciones del mismo.

Por el contrario, debe anticiparse en todo lo posible, para dar tiempo a los preparativos

de su ejecucion.

rr
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El problema es que el proceso de elaboracién del presupuesto, requiere la intervencion

de numerosos funcionarios, desde los mis especializados sectores hasta los niveles superiores.

Pero debe procurarse, que el ajuste del calendario se adapte a las condiciones de cada ca-
so, tales como el niimero de personas que deben participar, sus actitudes, su eficiencia, la
complejidad de los problemas, los recursos disponibles de estadisticas y las fechas de aconte-
cimientos econdmicos importantes.

f) Principio de integridad.

Este principio establece que todos los ingresos y gastos deben ser registrados por el im-
porte bruto, es decir, en su monto integral.

La importancia que el mismo ha adquirido, se debe a la evolucién del derecho presu-
_puestario, que sobreviene con el perfeccionamiento del control parlamentario.

Cuando los presupuestos eran presentados por el importe neto, aparecian rapidamente
las sumas efectivamente disponibles para los servicios piiblicos, depuradas de su costo admi-
nistrativo de determinacion y de otros gastos de gestion, pero el Ejecutivo tenia de esta ma-
nera, la posibilidad de disimular el costo real de la recaudacion de los tributos y en general de
la presion fiscal.

Cumpliéndose este principio es posible medir la presion fiscal en términos absolutos y a
su vez valuar el costo global de los servicios publicos.

1.2.2 Principios formales.

Son condiciones de forma, valiosas en 1a medida que se apliquen para facilitar la fuerZa
expresiva de los principios esenciales.

En algunos casos, la jerarquizacion entre estos principios y los sustantivos se desvirtua, y
sucede que lo sustantivo se convierte en prisionero de lo formal.

a) Principio de claridad.

Se logra mediante la sistematizacion de las decisiones en el conjunto, trazandose las rela-
ciones entre las distintas partes, ordenandose los medios hacia el cumplimiento de los propo-
sitos.

En este sentido, el documento presﬁpuestal, debe contener un analisis de las condiciones
generales del pais y del plan que se propone, comentarios explicativos de las distintas partes,
graficas, organigramas, resimenes y otras formas de expresion.

La claridad en la formulacion y expresion del programa, es un factor decisivo para todas
las fases de la administracion.

Es la brﬁju‘la del sistema y tiene una enorme capacidad sugestiva para estimular la efi-
ciencia de los colaboradores.

Cuando este principio se manifiesta mediante datos concretos y especificos, aumenta la
eficacia del presupuesto como recurso administrativo. Es un elemento importante, por cuan-
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to el mismo constituye un instrumento de control, en el funcionamiento interno de la rama
ejecutiva y en las relaciones de ésta con el Poder Legislativo.

La funcion del presupuesto como fuente de informacién, como constancia estadistica
que sirve de base a interpretaciones y decisiones futuras en el proceso continuo de la progra-
macion, exige esmerado cultivo de la claridad.

b) Principio de acuciosidad.

Se destaca bajo este requisito, 1a necesidad de que las cifras estimadas en la elaboracién ‘
del presupuesto, se hagan con exactitud y sinceridad. " ‘

Existe muchas veees por parte de los funcionarios, una tendencia a exagerar las peticio-
nes de fondos, para luego llegar a cifras negociadas con el legislador y a su vez, existe por par-
te de 10s 6tganos encargados del contralor, una predisposicion a insistir en la economia.

Corresponde seglin este concepto, ser exactos con sentido de autodisciplina, de tal ma-
nera de contribuir con precisién a la fijacion de los fines y a la asignacién de los medios co-
rrespondientes para cumplirlos. _ |

Se 'deben establecer objetivos posibles de alcanzar, y que se encuentren integrados entre
si, eligiendo los de mayor relevancia.

c) Pﬁncipio de publicidad.

El presupuesto debe contar con una publicidad conveniente, de tal modo que el presu-
puesto sea conocido a nivel de qulen debe aprobarlo, e]ecutarlo controlarlo y la comuni-
dad en general

2. PRINCIPIO DE UNIDAD
La unidad de presupuesto y de caja.

Este principio, ha motivado largas controversias y muchas de ellas se refieren a proble- |
mas de procedimiento. .

En realidad es necesario diferenciar distintos niveles en donde habra de jugar este princi- !
pio.

En primer lugar, el ‘nivel politico, que surge como respuesta al planteo de: ;Quién ha de
formar el presupuesto?

De tal manera, para que no existan confusiones en su aprobacion legislativa, el documen-
to presupuestario debe ser inico y por tanto debe excluir presupuestos extraordinarios, de ‘
emergencia, especiales o sectoriales. '

La razén en que se funda la defensa de este principio, es que la dualidad o pluralidad de
documentos presupuestarios estatales, implica el peligro de que se pierda la vision del conjun- |
to de las operaciones presupuestarias, lo que forzosamente perjudica la funcion politica del
presupuesto. Otra forma de expresarlo, consiste en afirmar que los ingresos deben ser consi- 1
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derados como un todo indivisible, por lo cual todas las entradas constituyen un fondo {ini-
co para todos los gastos.

. No se puede por tanto, prefijar los ingresos para servir a determinados gastos como si
existieran fondos separados o cajas separadas para destinos particulares.

Otro nivel donde puede ser considerado el principio de unidad, es en el &mbito contable,
que se desarrolla cuando es necesario implementar el presupuesto.

En la medida que éste se expresa en cifras y es objeto de la contabilidad publica, se debe
regir por una serie de normas contables especificas.

Entonces este principio, que en el nivel politico se plasma en la norma de la unidad do-
cumentaria presupuestaria, tiene su version financierocontable en la unidad de caja, gue exi-
ge que los ingresos y los pagos se centralicen en una dependencia tinica, la Tesoreria, ala que
corresponde la gestion de todos los caudales pablicos.

Este principio se desarrolla en la exigencia de determinados requisitos para la recauda-
cion de los ingresos y la fiscalizacion e intervencién de los pagos, que contribuyen a hacer
maés diafana la administracion de los fondos pitblicos, evitando la confusién que resultaria de
la existencia de cajas separadas en los diversos organismos ptiblicos.

Reafirma esto; que no se deben efectuar ingresos o gastos especificos pues se corre un
doble riesgo.

En primer lugar puede existir insuficiencia de fondes para cubrir las erogaciones.

En segunda instancia, se puede estar creando una categorla de gastos privilegiados con
respecto alos demas.

I

De esta manera al unificarse en una sola caja, todos los ingresos quedan asignados al
pago de todos los gastos piblicos.

Actualmente el principio, cobra relieve en un sentido de mayor amplitud; se habla en
este caso de la unidad de politica que los gobiernos deben respetar a efectos de poder llevar a
cabo la importante labor presupuestaria a lo largo de varios afios.

En la medida que los presupuestos tienden en ciertos aspectos a ser planes operativos
anuales, que buscan concretar las realizaciones gubernamentales en el corto plazo, serd nece-
sario exigir coherencia en las acciones estatales,

Esta coherencia, podra ser exigida a través del requerimiento de una unidad de politica,
que tienda a compatibilizar las distintas actividades a desenvolverse a lo largo de los variados
periodos presupuestales.

De lo expuesto previamente podemos afirmar que se han tomado como deﬁmcmnes de ‘
la norma de unidad los siguientes requlsltos formales: \

a) La inclusién en un solo documento de todos los ingresos y egresos, en vez de permi- }
tirse la existencia de varios presupuestos separados, ‘
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b) La presentacion de todos los ingmsos y egresos en una sola cuenta, de modo que se
puedan confrontar sus totales para determinar la existencia de equilibrio, déficit o

superavit, y .

c) La unidad de caja, por virtud de la cual todos los ingresos y egresos convergen en un
fondo general, evitindose las asignaciones especiales de ciertos fondos para fines es-
pecificos.

. De esta manera pbdemos situar el problema en su compleja dimensi6n. Las reglas de uni-
dad de documento, cuenta y caja, son sOlo instrumentales y su cumplimiento no garantiza
por si mismo, el logro de la unidad sustantiva en el programa presupuestal.

Pero si blen ellas autonomamente no lo hacen, son condicién necesaria para la obtencion
de-la unidad. mayor; por. lo cual la acc1on gubemamental debe enfocar sus esfuerzos en la ob-
tencién de cada uno de los conceptos senalados

" -Lo imiportante, para hacer operativa la unidad de politica; es que los gobiernos a nivel
institucional ‘tracen las ramificaciones de los programas, coordinen sus distintas faces, cali-
bren la intensidad relativa de las diferentes partes y determinen las relaciones de tiempo, para
que en Ia totahdad del esfuerzo haya armonia.

Cuando el-principio se entlende asi, adquieren su verdadero significado y su correspon-
dlente jerarquia los requisitos de umdad de caja, cuenta y documento; en tanto se constitu-
yen en medios procesales cuya-utilidad depende del grado en que cumplan su prop051to
sustantivo.

En caso, de que por razones operativas de indole econdmica sea necesario mantener al-
gunos fondos especiales o en situaciones que demanden cierta autonomia de gestién en las
empresas piblicas, o alin que por razones conyunturales deba permitirse cierto desequilibrio
en las cuentas totales tampoco ha de de]arse de lado el pnncnplo anallzado

Este tlpo de medidas —aparenbemente contradictorias— pueden ser admitidas siempre
que se enfoquen como compaubles con la umflcacxon sustantiva del prog'rama total.

b e

Se deriva de esto que, se podrd mantener jerarquizado el principio de unidad a pesar de
supuestas inconsecuencias, siempre que se le adjudique $u verdadero valor a las acciones sus-
tanciales presupuestales y se deje de lado el cumplimiento de requisitos secundarios de caréc-
ter instrumental.

3. LA EXPEﬁIENCIA URUGUAYA

3.1 .Evoh_'xcibn Legislativa .
Los ‘antecedéntes xionnativos.vi;amediato; bue.den ubicarse E;l 1# Constitucion dev 1‘967.
La misma establece modificaciones al régimen de Presupuesto Nacional (Arts. 214 y

sigtes.), los Presupuestos de Entes-Autdbnomos y Servicios Descentralizados comerciales e in-
dustnales (Art. 221) y los Presupuestos Departamentales (Arts. 222 sigtes.).
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Sin embargo, corresponde destacar un fortalecimiento del contralor del Poder Ejecutivo,
sobre la gestion econémica y financiera de las entidades estatales con descentralizacion. Esta
intensificacion del contralor se manifiesta fundamentalmente en los articulos Nos. 187y 198

de la Carta (3).

Y a partir del Acto Institucional No. 3, se reafirma el objetivo de reducir la autonomia
de las Administraciones Municipales, habilitando al Poder Ejecutivo en acuerdo con el Minis-
terio de Economia y Finanzas a aprobar las “estrictas modificaciones” que sean imprescin-
dibles (Art. 50., Literal c). ‘

Puede concluirse entonces que si bien el principio de unidad no se encuentra plasmado
en forma expresa en nuestros textos constitucionales, se advierte una tendencia a la coordi-
nacion, y en nada se oponen los mismos para la aplicacion de 1a unidad de caja a nivel de los
organismos comprendidos dentro de la 6rbita del Gobiemo Central. -

Siendo factible la aplicacion del principio de unidad de caja, en el contexto de nuestras
normas constitucionales, pasaremos a analizar cudl ha sido la tendencia en la aplicacion de di-
cho principio.

Tomaremos como punto de partida, la Ley Numero 13.640 de 26 de Diciembre de
1967, por la que se aprobo el primer Presupuesto Nacional de Sueldos, Gastos e Inversiones,
de acuerdo a la técnica del presupuesto por programa. Puede decirse que dicha ley significo
un apartamiento del principio de unidad de caja, en la medida en que consagro la creacion de
tres fondos especiales ademaés del de funcionamiento:

a) Fondo Nacional de Subsidios (Arts. 377 a 382)
b) Fondo Nacional de Inversiones (Arts. 384 a 413)
¢) Fondo para la Erradicacion de la Vivienda Rural Insalubre (Arts. 473 a 478).

Respecto al Fondo Nacional de Inversiones cabe puntualizar que el articulo 387 crea
tres cuentas radicadas en el Banco de la Replblica Oriental del Uruguay:

— “Inversiones del Ministerio de Obras Piblicas”

(3) Art. 197 — “Cuando el Poder Ejecutivo considere inconveniente o ilegal la gestion o los actos de los
Directorios o Directores Generales, podri hacerles las observaciones que crea pertinentes, asi como
disponer la suspensién de los actos observados.

En caso de ser desatendidas las observaciones, el Poder Ejecutivo podréd disponer las rectificaciones,
los correctivos o remociones que considere del caso, comunicéndolos a la Cimara de Senadores, la
que en definitiva resolverd. Se aplicard, en lo pertinente, lo dxspuesto en los incisos segundo y tercero
del Art, 198"

Art, 198 — “Lo dispuesto en el Articulo precedente es sin perjuicio de la facultad del Poder Ejecuti-
vo de destituir a los miembros de los Directorios o a los Directores Generales con venia de la Cimara
de Senadores, en caso de ineptitud, omision o delitos en el ejercicio del cargo o de la comisién de ac-
tos que afecten su buen nombre o el prestigio de la institucién a que pertenezcan.

Si la Cédmara de Senadores no se expidiera en el término de sesenta dias, el Poder Ejecutivo podrd
hacer éfectiva la destitucién,

Cuando lo estime necesario, el Poder Ejecutivo, actuando en Consejo de Ministros, podrd reemplazar
a los miembros de Directorios o Directores Generales cuya venia de destitucién se solicita, con miem-
bros de Directorios o Directores Generales de otros Entes, con caricter interino y hasta que se pro-
duzca el pronunciamiento del Senado.

Las destituciones y remociones previstas en este articulo y en e anterior, no daran derecho a recurso
alguno ante e] Tribunal de lo Contencioso Administrativo.
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— “Inversiones Estatales del Ministerio de Hacienda”

— “Inversiones de los Gobiernos Departamentales para Obras Pablicas”.

La pnmera de estas cuentas es administrada por el act:ual Ministerio de Transporte y
Obras Pablicas (Art. 402, inciso 1o.).

La segunda, posteriormente denominada “Inversiones Estatales del Ministerio de Econo-
miay Finanza.ﬁ’.‘ era administrada pot esa Secretaria de Estado (Art. 402 inciso final).

La cuenta “Inversiones de los Gobiernos Departamentales para Obras Péblicas” era ad-
ministrada por cada una de las Intendencias Municipales (Art. 388).

Por el articulo 696 de la Ley No. 14.106 de 14 de marzo de 1973, se modifica el articu-
lo 387 de la Ley No. 13.640 citada, incluyéndose una cuarta cuenta secundaria denominada
“Fondo Energético Nacional”,

Si se tienen en cuenta los fondos ya existentes con anterioridad, tales como el Fondo
de Detracciones y Recargos (Ley No. 12.670 de 17 de diciembre de 1959) y la creacion pos-
terior de otros, como el Fondo Energético Nacional (Ley No. 13.958 de 10 de mayo de
1971), podna aﬁrmarse que’ la tendencm fue hacia el apartamiento del principio de unidad.

De ello resultd una afectacion de recursos a la atenciﬁn de determinados gastos, 1o que

derivo en una excesiva rigidez de los presupuestos.

Tal multiplicidad de fondos presupuestales posibilito la existencia simultanea de exce-
dentes de recursos en algunos fondos e insuficiencia en otros, dificultando notoriamente la
gestibn financiera y determinando’ muchas veces, incrementar’ innecesariamente el crédito
concedido por el Banco Central, provocando incluso’ distorsiones en el manejo de la poli-
tica monetaria, al canalizar hacia el sector piiblico recursos financieros que la Autoridad
Monetaria pudo oriéntar hacia el se¢tor privado. :

- Es entonces que se inician los estudios tendientes a la racionalizacion progresiva de la
administracion en esta materia y es a partir de la aplicacion de los articulos 43 a 50 de la Ley
No. 14.416 de 28 de agosto de 1975 (4), que se comienzan a implementar las medidas con-
ducentes a revertir el proceso de aguda dispersion que se habia manifestado hasta entonces.

(4) Art. 43 — Los organismos y las Unidades Ejecutoras comprendidos dentro de la Administracién Cen-
tral (Incisds 2 al 14) que utilicen fondos publicos, estarin controlados por la Contaduria General de
la Nacién y no podrin utilizarlos sin la previa autorizaciéon del Poder Ejecutivo.

A tales efectos, dichos organismos deberdn comunjcar al Ministerio de Econom{a y Finanzas el esta-
do de sus respectivas cuentas arites del 31 de diciembre de 1975, individualizando la totalidad de las
mismas.

Art. 44 — Las instituciones bancarias que tengan cuentas abiertas de cualquier naturaleza, a favor de
los organismos y Unidades Efecutoras indicados en el'articulo precedente, deberdn comunicarlas al
Ministerio de Economfa y Finanzas dentro de los sesenta dias de la publicacién de la presente ley.

A partir del Ejercicio 1976 dicha comunicacién deberd efectuarse trimestralmente, indicdndose en
forma detallada los movimientos habidos en el perfodo y su correspondiente saldo.

Art. 45 — El Poder Ejecutivo autorizard la aplicacién de los fondos referidos en el articulo 43, me-
diante la previa aprobacién de un preventivo anual de ingresos y egresos ajustado a las normas espe-
cificas que los rigen, que deberd ser presentado por las citadas entidades antes del 31 de octubre de
cada afio a la Contaduria General de la Nacién.

Si el Poder Ejecutivo no se pronunciara antes del 10, de enero siguiente, dicho preventivo se consi-
derard aprobado.
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Si bien por las citadas disposiciones solo se establece un control sobre una amplia gama
de fondos extrapresupuestales, que continuaron igualmente fuera de )a posibilidad de afecta-
cién por parte del Gobierno Central, dicho control permitio efectuar el relevamiento de la
totalidad de los recursos extrapresupuestales que habian ido proliferando con el transcurso
del tiempo, pudiendo cuantificarse asimismo su significacion y destino, dejando abierto el
camino para ulteriores etapas de unificacion.

Este proceso se afirma, en normas posteriores, con la derogacion del Fondo Nacional de
Subsidios (Art. 32 de la Ley No. 14.550 de 10 de agosto de 1976), el Fondo de Detracciones
y Recargos (Art. 20 de la Ley No. 14.754 de 5 de enero de 1978) y parcialmente el Fondo
Nacional de Inversiones (Art. 29 de la Ley No. 14.867 de 24 de enero de 1979) (5).

El efecto de la derogacion de dichos Fondos debe estimarse también en lo que se refiere
a la unidad de presupuesto.

Los fondos que en esa fecha tenian los mismos si no eran de significacion, suponian des-
viaciones a la norma de exclusividad presupuestal.

De tal manera que al dejarse de lado su funcionamiento se realiza un aporte conceptual
de importancia, ya que se suprimen excepciones al documento presupuestario ~caso del Fon-
do de Detracciones y Recargos ¥ Fondo de Subsidios— y se orienta hacia la meta del presu-
puesto Gnico con las restantes derogaciones.

Art. 46 — Dichas entidades y las Unidades Ejecutoras estardn obligadas a formular, a partir del 1o. de
enero de 1976 y dentro de los treinta dias de vencido el trimestre, ante la Contaduria Centra} respec-
tiva o la que haga sus veces, una rendicion de cuentas de ingresos y egresos con especificacion de la
naturaleza del gasto, dejando constancia de la localizaciéon de dichos fondos ¥ acompahada del acta
de arqueo correspondiente.

Dicha Contaduria la elevard a la Contaduria General de la Nacion, dentro de los sesenta dias de ven-
cido el trimestre.

Esta disposicion regira a partir del 1o. de enero de 1976.

Art. 47 — La Tesoreria General de la Nacion y las instituciones bancarias no dardn curso a los retiros
de los fondos a que se refiere el articulo 43, sin la presentacion previa de un certificado de validez
trimestral expedido por la Contaduria General de la Nacioén, que acredite la aprobacién del preven-
tivo anual de ingresos y egresos ¥ la Presentacion de la rendicién de cuentas trimestral, a que se re-
fiere el articulo anterior. La exigencia de la presentacion del referido certificado, regird a partir del
Ejercicio 1976.

Art. 48 — Las Contadurias Centrales o las que hagan sus veces deberin comunicar trimestralmente
a la Contaduria General de la Nacion, si la recaudacion resulta inferior a la prevista. En tal circuns-
tancia, Jos montos de los gastos que se autoricen deberan guardar la misma proporciéon con la recau-
dacion producida en el trimestre precedente.

Si 1a recaudacion fuere superior a la prevista, debera recabarse nuevo pronuncxamxento del Poder Eje-
cutivo para proceder al aumento de Jos gastos respectivos.

Art. 49 — La utilizacion de los fondos regulados por las normas precedentes, deberi efectuarse nece-
sariamente a dos firmas autorizadas por el ordenador primario.

Art. 50 — El incumplimiento de lo dispuesto en los articulos 43, 45 y 47: la existencia de cuentas
no denunciadas por las entidades y la utilizacién de fondos fuera de su destino especifico, producira
de pleno derecho la transferencia de los saldos respecto al Ejercicio donde se produce el incumpli-
miento, a Rentas Generales - Cuenta Tesoro Nacional.

No obstante el Poder Ejecutivo, de acuerdo a la importancia de! incumplimiento, podri cancelar en
forma definitiva la autorizacion para disponer de los referidos fondos.

(5)v De acuerdo al articulo 29 de la Ley citada, los recursos asignados al Fondo Nacional de Inversiones
ingresan a Rentas Generales pero se exceptuan dos de los iondos que la integraban (Art, 696 de la
Ley No. 14.106 de 14 de marzo de 1873): “Fondo de Inversiones del Ministerio de Obras Publicas”

y Fondo Energético Nacional.
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" Puede decifse que con la aprobacion de la Ley No. 14.867 de 24 de enero de 1979, se ha
dado un nuevo'y trascendente paso hacia la aplicacion del principio de Unidad de Caja y Pre-
supuesto.

Segiin lo establece en sus articulos lo. y 3o. (6), se derogan todas las normas legales y
reglamentarias que establecian la titularidad y disponibilidad de los fondos pablicos por par-
te de las Unidades Ejecutoras comprendidas en los Incisos 1 al 26, del Presupuesto Nacional
y habilitandoles en sustitucion de la referida disponibilidad, los créditos presupuestales co-
rrespondientes, ,

De acuerdo a lo dispuesto en su articulo 20. (7), todos los ingresos que perciban las Uni-
dades: Ejecutoras comprendidas en los Incisos 1 al 26 deberan ser depositadas en la. Cuenta
Tesoro Nacional existente en el Banco de la Repubhca Oriental del Uruguay, Banco Central
del Uruguay y Tesoréria General de la Nacion. Esta norma se correlaciona en el Art. 67 del

. Proyecto de Ley de Contabilidad y Administracién Financiera adjunto al Decreto No.

. 104/968 de.6 de febrero de 1968, el cual determina: “El Tesoro Nacional se integra con to-
dos los fondos y valores que recauden los Organismos o Entes del Estado o que ingresen a sus
cajas por otras operaciones, y su superintendencia corresponde al Ministerio’ de Hacienda”

- (actualmente Ministerio de Econ‘o_mla y.Finanzas).

Con las normas citadas, se logra por una parte, incorporar al Tesoro Nacional la dispo-
nibilidad de dwersm recursos dispersos, a la vez que se integran en'la gestion presupuestdna
las erogacxones que anteriormente se atendlan con Ios referidos ingresos.

“Por ‘otrd parte; dél punto de vista instituciona.l, se obtiene un logro de importancia, en
‘tanto se tiende a reunir en un solo céntro de. decisiones'al més alto nivel, el manejo y orienta-
cién del c1rcu|to fmanctero de la Admmlstracxon Central.
Ello a su vez posnblhta establecer un programa financiero en el cual se determma con cri-
terio uniforme la jerarquizacién necesaria entre las distintas alternativas en la aplicacion de .
los’ fondos, pudlendo cuantlficar el Estado el costo de oportumdad mas aproplado para las
‘ dlversas sntuacmnes. - ot : .

H v ¢ : B T

(6) Art. 1o, — Deroganse a partir del dia siguiente a la publicacion de la presente ley, todas las normas
ldegil'les 5 rzgl:megtana: que. establecendla rtitularidad .y «disponibilidad de fondos publicos por parte
e las Unidades Ejecutoras comprendidas en lo 1
S e e e Aot Gpenermes : i ncmos 1 a.l 26 del Presupuesto Nacional, los que
Art. 30, — Los Bancos depositarios de los fondos a que se refiere el articulo lo., a los treinta dias
de la publicacion de la presente ley, procederdn al cierre de las respectivas cuem.‘as transfiriendo o
depositando los saldos existentes en la Cuenta Tesoro Nacional. ) }
I:as Unidades Ejecutoras de los Incisos 1 al 26 que tuvieren fondos de los indicados en la norma ante-
rior, deberin depositarios en la. misma Cuenta, antes de la fecha fijada en el inciso precedente
Dichas Unjdades Ejecutoras dentro del plazo establecido en el inciso lo., deberin p:gse;ltar a la
Contaduria General de la Nacién, una relacién de los compromisos contraidos y no pagados con
cargo a los fondos mencionados. Esta procederd a habilitar los créditos respectivos para abonar las
correspondientes obligaciones que estaran sujetas a lo dispuesto porel Art. 47 de la Ley No. 14.189
de 30 de abril de 1974, con la modxﬁcacwn establecida por el Art. 32 de la Ley No. 14.784 de 5 de
enero de 1978.

(7) Art. 20. — A partir del dia siguiente de la‘ pubhcaemn de la presente Ley, los ingresos que por cual-
quier naturaleza perciban las Unidades Ejecutoras comprendidas en los Incisos 1 al 26, deberdn ser
depositados en-la Cuenta Tesoro Nacional existente en el Banco de la Repiblica Oriental del Uru- i
guay, Banco Central del Uruguay y Tesoreria Genera.l de la Nacin, individualizando el concepto del :
recurso respectivo,
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~_Por otra parte, el régimen comentado puede ser ampliado, al haberse facultado al Poder
Ejecutivo por el -Art. 0. de la misma ley, a extender el dmbito de su aplicacion a otros Ingi-
sos del Presupuesto Nacional.

Los objetivos perseguidos por las noriiias citadas han sido ain reforzados con 1a promul-
gacion de otras disposiciones que actitan en forma concordante con aquellas, al mejorar la
posicion del Tesoro Nacional. Es asi que por el Art. 80o. (8) de 1a Ley No. 14.867 se estable-
‘cid que a los efectos de determinar la disponibilidad del Tesoro Nacional, se computarén los
saldos acreedores de las Cuentas Bancarias de las dependencias comprendidas en el Presu-
Ppuesto Nacional.

El referido computo no afecta la disponibilidad de los fondos por parte de los titulares
de las cuentas, previéndose ademis la posibilidad de que el Poder E]ecuhvo pueda incluir en
este régimen a otros Orgamsmos

Por el Art. 90. (9) dxchas cuent.as deberan radlcarse excluswamente en el Banco de Ja
Repiiblica Oriental del: Uruguay.

Finalmente por el: Art. 100. (10) se prohibe efectuar colocaciones financieras por parte
de los Organismos comprendidos en el Presupuesto Nacxonal sin la au tonzamon previa del
M.imsteno de Economla y Finanzas. .

Comentando el conjunto de estas disposiciones, sefialaba el Mensaje del Poder Ejecutivo
que. acompaiid el Proyecto de Ley de Ordenamiento Financiero, que con ellas “se procura
instaurar una politica integral y coherente del gasto piblico ehmmando la diversidad de
orientaciones de las distintas Unidades Ejecutoras en la materia.

Para ello, se derogan todas las normas legales y reglamentarias que establecen la titulari.
dad y disponibilidad de los fondos piblicos, por parte de las diversas Oficinas”,

*“Por las normas propuestas —~decia mas adelante el Mensaje— en esta instancia los recur-
sos que recauda cada Unidad Ejecutora pasan a integrar el Tesoro Nacional. Cabe sefialar, no
obstante, que con ello no se resiente el funcionamiento de las oficinas afectadas, porque la
Contaduria General de la Nacion habilita los créditos en los programas presupuestales corres-
pondientes.”

“En consecuencia, producido el tm#paso de los montos de los fondos referidos, éstos se
transforman en créditos presupuestales, siguiendo la naturaleza de os gastos al cual se in-
corporan.”

(8) Art. 8o. — A partir del 1 de enero de 1979, los saldos acreedores de 1as cuentas bancazias, las depen-
dencias comprendidas en ¢l P puesto Nacional y los demis O ismos Publicos que establezca &l
Poder Ejecutivo, se computarin a los efectos de determinar la disponibilidad de! Tesoro Nacional.
Lo dispuesto precedentemente no afecta la dupnmbxhdad de ios fondos pot parte de log titulares
de las respectivas cuentas.

{9) Art. 90. — Los Organismos comprendidos en ¢l art. anterior, deberan tener exclusivamente sus cuem-
tas bancarias en el Banco de la Republica Oxental del Uruguay, salvo las excepciones que dispongs
en forma expresa el Ministerio de Economia y Finanzas.

~ (10) Art. 100. — Los Organismos comprendidos en el Presupuesto Nacional, no podrin efectuar depositos -
¥ colocaciones a plazo o inversiones financieras sin previa autorizacién del Ministerio de Economia
y Finanzas.
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“Por otras disposiciones, se proyecta  ampliar el concepto-de Tesoro Nacionial, incluyen-
do en el mismo los saldos acreedores de-las cuentas de distintos organismos”.

“La aplicacion de la norma mejorara la posicion de 1a Cuenta Tesoro Nacional frente a la
Autoridad Monetaria; concomitantemente, se‘centralizara en el Banco de la Repiiblica Orien-
tal del Uruguay, todas las cuentas bancarias salvo las excepciones fundadas que podra admitir
el Ministerio de Economla y Fmanzas

Con'esponde ﬁnalmenbe mencionar,-que el conjunto delas disposiciones analizadas, al
robustecer la posicion financiera del' Tesoro Nacional, posibilitd 1a adopcidn de otras'medi-
das en el manejo de los fondos piblicos, que redundo en una sefialada economia en las ad-
‘quxslciones reahzadas por el Gobxemo Central

En efecto, al computarse como d1spomb|lldades del Tesoro, aquellos fondos qué encon-
trandose depositados en cuentas ajenas al mismo, fueran patrimonio de dependencias com-
prendidas’en el Presupue&to Naciorial, amblento 1a posibilidad de dotar a las Unidades Ejecu-
toras del Presupuesto Nacwnal de fondos’ permanenteS equwalentgs a dos duodécimos de sus
‘respectivos créditos presupuestales sin que ello resintiera la posicion del Tesoto Nacxonal al
mantener una disponibilidad indirecta de los mismos: -

., Esto permitio a los admlmstradores —asi se los exhortd— incrementar las.compras al con-
tado en la medida que, ello representara una reduccién de los preclos de adquisicion.

. De ;esta manera se contr;buyo al log;o del equxllbno presupuestal gbtemdo en el Ejerci-
cio 1979, cuya tendencia se mantiene en el -presente periodo de ejecucion presupuestal. . -

3.2 Analisis de la evolucion de los 'mgresos

‘Se ha prooedido i efectuar un anal1515 de’la’ mcaudaclon del Gobierno Central en los
" Ejercicios 1976'a 1979°d fin de ponet de manifiesto 1a evolucidn hacia la concrecmn del pnn-
cipio de Unidad de Caja.

Al respecto podemos :séﬁ'aylafj’la éxisﬁéricia de tres gripos clﬁféxﬁéxife 5éﬁﬁidos’ N ‘
A) Recaudacxones que mgresan al Tesoro Nacional éomo recursos de Rentas Generales [

y s6n administrados por la autoridad- financiera del Gobxerno Central

B) Recaudaciones con fines especificos, que ingresan transitoriamente al Tesoro Nacio-

" nal, constltuyendo provisoriamente dxspomblhdad financiera del Gobierno Central.
Los organismos beneficiarios de los recursos afectados no, plerden su titularidad, aun-
que si, la disponibilidad inmediata.

C) Recursos que no ingresan al Tesoro Nacional.

1979, los recursos comprendidos en el dltimo grupo, se cornputan a los efectos de determ1-

Como-ya se ha sefialado, a partir de. la vigencia dela Ley No. 14.867 de 24-de enero de i
nar la disponibilidad del Tesoro Nacional. ‘

La evolucion de las recaudaciones del periodo .considerado, clasificadas de acuerdo con [
los grupos definidos, puede apreciarse en el cuadroy grafico adjuntos, —vednse anexos— que )
refleja la composicion porcentual de 1a recaudacion en el dltimo cuatrienio. |
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Puede apreciarse que la proporcion del Grupo 1 dentro del total de recaudacion repre-
senta el grueso de la misma, manteniéndose constante su magnitud en los dos primeros ejer-
cicios analizados y creciendo en forma considerable en los dos Gitimos.

Bl grupo de referencra comprende el “Fondo de Funcionamiento™ y el “Fondo de Sub-

. sidlos

El primero de los citados se nutre con todas las recaudaciones que no se encuentran
afectadas a un fin especifico, sino que respaldan en general los egresos presupuestales, de
Funcionamiento y parte de las Inversiones del Gobierno Central.

El segundo grupo definido, se encuentra integrado por el “Fondo Energético Nacional™,
*Recursos afectados a Inversiones del Ministerio de Transporte y Obras Publicas” (FIMTOP),

{y otras “Rentas afectadas”.

Todos estos mgresos constltuyen recaudaciones que por dwersas disposiciones fueron

_afectadas total o parcialmente a fines especificos. No obstante, al ingresar al Tesoro Nacio-
- pal, subsiste el derecho del titular a reclamarlas, pero el Ministerio de Economia y Finanzas

puede g'raduar el monto y la oportunidad de las entregas.

"Es en atencion a las caracteristicas anotadas precedentemente que estas recaudaciones
han sido clasificadas como disposicion transitoria por el Gobierno Central y gue, si bien no
encuadran estrictamente dentro del concepto tedrico de Unidad de Caja, en la practica pue-
den considerarse como disponibilidad de 1a autoridad financiera del Gobierno Central. Co-
mo consecuencia de lo expresado se ha extraido un subtotal de los grupos 1 v 2, a los efec-
tos de comparario con el tercer grupo.

Nos encontramos aqui con un cbmportamnento descendente de la participacion de estos
{ngresos del tercer grupo con respecto al total de recaudaciones, que se analizara, previo exa-
men de los fondos en si.

El primero de los rubros agrupados en el grupo 2, Fondo Energetlco muestra los ingre-
s0s obtenidos por las Oficinas recaudadoras del Gobierno Central y afectadas al mismo. Su
gdministracion corresponde por Ley a la empresa estatal Usinas y Trasmisiones Eléctricas
(U.T.E.) que a su vez efectiia otras recaudaciones con destmo a este fondo que no se en-
cuentran reflejadas en las c1fras a estudio.

El segundo conjunto de recursos esti constituido por recaudaciones obtenidas por ofi-
cinas recaudadoras del Ministerio de Economia y Finanzas, que conjuntamente con los ingre-
sos recaudados directamente por el Ministerio de Transporte y Obras Piblicas, estian destina-
dos a financiar las obras ejecutadas por esta Secretaria de Estado.

El Fondo de Inversiones del Ministerio de Transporte y Obras Publicas funcioné como
una cuenta secundaria del Fondo Nacional de Inversiones hasta la aprobacion de la Ley No.
14.867 (articulo 29), momento a partir del cual se transforma en un fondo independiente,
manteniéndose su administracion-por parte del Ministerio de Transporte y Obras Piblicas.

E! tercer componente de este grupo, denominado “Rentas Afectadas”, esti integrado

. por una constelacion de recursos menores, con distintos destinos especificos.
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En cuanto a la tendencia descendente del segundo grupo, es posible verificar su origen
al analizar los rubros que lo integran. Es comparable que los dos primeros sub grupos (Fondo
Energetxco y Recursos afectados al IMTOP) con pequefias variantes, se mantiene en una pro-
porcion constante, por lo cual la'menciorada tendencia se explica en la variacion de las Ren-
tas Afectadas. Estas si muestran una evolucidn notoriamente decreciente en virtud de la
progresiva eliminacion de las afectaciones en el iltimo periodo analizado con la aplicacion de

la Ley No. 14.867.

Pasando al ‘estudio del tercer grupo de fondos, se advierte una proporcion relativamente
constante, respecto al total de las recaudaciones en los ejercicios 1976 y 1977, mostrando
una reduccidn considerable en los dos Gltimos ejercicios, que analizaremos a continuacion.

De los fondos que integran el tercer grupo, corresponde destacar, por su significacion, el
“Fondo de Detracciones y Recargos” y los recursos “Extrapresupuestales”.

El “Fondo de Detracciones y Recargos” que, porcentualmente, muestra un indice del
7.1 9/o y 8.8 ©/o para los ejercicios 1976 y 1977, respectivamente, y que se deroga a partir
de 1978, explica la variacion porcentual del grupo entre los ejercicios 1977 y 1978 (de
16.7%/oen 1977y 8.8 /o en 1978).

" Los “Fondos Extrapresupuestales” muestran una tendencia decreciente con oscilaciones

i los ejercicios 1976 a 1978, con un marcado descenso durante 1979. Dicho abatimiento

tiene su justificacién en la aplicacién de 12 Ley No. 14.867 ya citada, y exphca la pérdida de
importancia relativa del grupo 3, respecto al total recaudado durante el ejercicio 1979.

' En cuanto alos restant.es componentes, es apreciable la caracteristica constante y poco
significativa de las recaudaciones realizadas directamente por el Ministério de Transporte y
Obras Pablicas, en tanto que los ingresos del Fondo de Inversiones Estatales del Ministerio de
Economiay Finanzas (IEMEF) tienien escasa relevancia.

En conclusion, al pasar el grupo 3, de una posicion reélativa del 17.0 ©/o en 1976 2 5.0
Ofo en 1979, puede afirmarse que la aphcacnon del principio de Unidad de Caja se ha visto
fortalecido en el periodo.

Por otra parte, debe puntualizarse que la Ley No. 14.867 generd resistencias por parte
de los titulares de los fondos publicos comprendidos, que temieron ser perjudicados en su
gestion.

Tal hecho motivé que el Poder Ejecutivo, procediera a hacer uso de la facultad que le
otorgara la Ley en su articulo 70., concediendo excepciones en aquelios casos en que lo esti-
mo conveniente. Se procurd con ello la aplicacién gradualista de la norma, evitando de tal
modo que la incorporacion conjunta determinara inconvenientes que resintieran el normal
funcionamiento de la Administracion, objetivo cumplido exitosamente. '

Esta medida determind la no eliminacién de los Fondos Extrapresupuestales y que és-
tos representen el 4.1 ©/o del total de las recaudaciones del ejercicio 1979.

Finalizado el primer afio de aplicacién del régimen establecido por la citada disposi-

cién legal, y en virtud de que las Oficinas afectadas fueron dotadas de créditos suficientes
para atender las erogaciones que eran financiadas con los fondos suprimidos, se ha compro-
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bado que los eventuales inconvenientes que generaron en principio la aludida resistencia,
no se dieron en la practica.

En consecuencia, esta planificada la posibilidad de una se'gunda etapa en la que se eli-
minaran las excepciones acordadas. :

La misma disposicion legal citada excluy6 del régimen general al “Fondo de Inversiones
del Ministerio de Transporte y Obras Pablicas™ pero la practica estd demostrando que tal me-
dida no se encuentra plenamente justificada. En efecto, considerando que el tope anual de
inversiones a ser atendidas por dicho Fondo es determinado por el Gobierno Central, quien a
su vez debe hacer frente a las eventuales insuficiencias que se generen en el mismo, con los
recursos comprendidos en el Grupo 1, no se concibe la existencia de disponibilidades no uti-
lizadas temporalmente en un fondo independiente. La comprobacion de este hecho funda-
mentaria la virtual eliminacion del “Fondo de Inversiones del Ministerio de Transporte y
Obras Pitblicas” en un futuro inmediato.

3.3 Conclusiones

La evolucién resefiada en el desarrollo del trabajo, uno de cuyos hitos mis importantes
lo constituye la Ley No. 14.867 de 24 de enero de 1979, implica un marcado esfuerzo orien-
tado a la concresion de los principios de Unidad de Presupuesto y de Caja, afianzando el pa-
pel programador de la autoridad financiera del Gobierno Central.

Aun cuando la evolucion referida no ha culminado, la aplicacién de los citados princi-
pios ha permitido una mejor asignacion de los recursos financieros, de acuerdo a las priorida-
des gubernamentales fijadas en la materia.

Como consecuencia de esta politica y de la extension del concepto de Tesoro Nacional
se fortalecid su posicion.

Ello permitié acrecentar las disponibilidades financieras de las Unidades Ejecutoras, a
través de la ampliacion de los “Fondos Permanentes”, que redundé en la mayor eficacia del
gasto pablico al implantarse la politica de compras al contado, con la consiguiente reduccion
de precios.

El logro mencionado, unido a un incremento de la recaudacion fiscal, contribuyd a la
concrecion de un avance importante en el aspecto financiero, trasuntado en el equilibrio pre-
supuestal, la reduccion en sesenta dias del plazo de pago de las compras a crédito y la con-
traccion de la “Deuda de Tesoreria” referida tanto al sector pablico como al privado.

Asimismo al cehirse el Gobierno Central, a una disciplina financiera mas rigurosa se ob-

tuvo una notoria disminucién de la asistencia de la autoridad monetaria, cuyo efecto anti-
inflacionario es procurado por la estrategia gubernamental vigente.
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"CUADRONO 1

EVOLUCION DE LA RECAUDACION
EN EL PERIODO 1976 - 1979
(Composicion porcentual)

= o 1976 1977 1978 1979
. Funcionamiento 28 | 741 823 . 815
| Subsidios R o4 - = -
sum TOTAL Grupo 1 132 141 823 87,5
Fondo Energético e C 19 21 21 19 - 1
" Recursos Afectados?lMTéP - ' 45 5,0 49 4B |
Rve.h,tésiAfectadas - . - 34 f 21 19 - 10 |
.:_'SUB TOTA‘L'Gmpo 2 9.8 9.2 - 89 15 1
TOTAL GRUPOS 1iy.‘2 IR 830 83,3 91,2 . 950
: MTOP (Recaudacié‘hv MToff) 09 09 0,9 0,9 |
Detracciopes y Recargos | . 71 8,i87 | .- ' - J
Extr‘apresupuestalesb ' 8,3i 6,9__ : 7,9 41
'SUB TOTAL Grupo 3 170 167 88 - 50
TOTAL—RECAUDACION 1000 1000 | 100,0 100,0
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1. ASPECTOS GENERALES DEL GASTO DE INVERSION EN MEXICO
1.1 CARACTERISTICAS DE LOS GASTOS DE INVERSION

_ Exi iaé dltimas décadas, las economias latinoamericanas han derivado a un sistema de
economla rmxta en donde gran parte del producto mt.emo bruto es producido, distribuido y
consumido por entldades piiblicas.

Lo anterior se origina a consecuencia de la actividad econémica que el Estado tiene que
desarrollar a fin de satisfacer las crecientes demandas colectivas, las cuales por su naturaleza
no pueden ser cubiertas por | los mecanismos de mercado.

En el mlsmo sentido, la crecxente comple]ldad de la problematica economica interna y
externa que enfrentan la mayoria de nuestros palses ha obligado al Estado a, mcrementar sig-
nificativamente su participacién en la vida econdmica.
G
De esta manera.las. decisiones sobre la actividad pub]lca responden a consideraciones si-
tuadas en el ambito de la politica social del Estado, asi como a previsiones a largo y mediano
plazo sobre cambios en la formacion de capital y enla producclon que demanda e} proceso
de desarrollo. . .

En este proceso de expansion de las funciones del Estado, de las tradicionales de tipo ad-
ministrativo a las de satisfaccion de necesidades colectivas y de-promocion y orientacion del
desarrollo, el gasto de inversion juega un papel clave, tanto por su magmtud dentro de lain-
. versién total y part1c1pac10n en la formaci6én bruta de capltal fijo, asi como por su efecto di-
namnzador dela produccion y el consumo

De esta manera se ha establecido una estrecha correlacién entre el incremento del gasto

piblico federal y la inversién publica con el del producto interno bruto.
1.2 ‘IMPOR’TANCIA DE LA PROGRAMACION ‘DEL GASTO

De la influencia que el gasto pablico ejerce sobre los acontecimientos econdmicos, se
deriva la importancia de que éste se administre con ]a mayor eficiencia, asignando los recur-
sos presupuestarios'mediante la aplicacion de técnicas de programacién.

La programacion presupuestaria asi concebida tiene su base en los lineamientos estable-
cidos en el sistema de planeacion, ya que el presupuesto, al contener un conjunto arménico
de programas y proyectos que se han de realizar a corto plazo, sirve de instrumento para
coordinar las decisiones adoptadas en el sistema determinando medidas especificas que eje-
cutara el sector pliblico, y los recursos que se requieren para llevar a cabo tales acciones.

Lo anterior significa que el presupuesto por programas concreta los propésitos de la pla-
neacion, transformando los objetivos generales de largo y mediano plazo.en sus correspon-
dientes acciones de planes operativos anuales.

Ahora bien, mediante la programacion del gasto, cada entidad piiblica formula sus pro-
gramas y proyectos, establece metas cuantitativas a sus acciones, define los métodos de tra-
bajo que se van a emplear, ﬁ]a la cantidad y calidad de los resultados y determina la locali-
zacion espacial de las obras’ y actividades, lo que al mismo tiempo permite la instrumenta-
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c¢i6n de mecanismos eficientes de la administracién de los recursos humanos, materiales y’
financieros.

Esto conducira a la jerarquizacién de los gastos del sector pubhco en forma tal, que pre-
sente ina visién mtegral que permita evitar la contraposicién de acciones entre programas
institucionales que puedan ser complementarios y cuya formulacién no debe efectuarse ais-
ladamente, si se quiere eliminar la dispersion de esfuerzos para lograr la utilizacion mis efi-
ciente de los recursos disponibles.

La programacién del gasto piblico debe tender a la ¢oordinaéién de las acciones de los
gobiernos federal, estatal y municipal, ademéas de 10s organismos y empresas de participa-
cién gubernamental. Esta visién no sélo facilita las relaciones entre el presupuesto y el plan,
sino que hace posible que la sociedad tenga clara conciencia del destino y ‘efectividad de los
recursos que ha puesto en manos del Estado

‘13" GASTO PUBLICO Y NATURALEZA DE LA PLANEACION EN MEXICO

En la economia mexicana el gasto de inversién ha cobrado vital importancia en los dlti-
mos lustros. Por una parte, encontramos que la inversion publica ha representado el 40.0 ©/o
de la inversi6n total, y contribuido con un 39.0 ©/o a la formacién bruta de capltal en el
perlodo 1970-1979.

Por otro lado, el Estado a través de las. inversiones en |as areas estratégicas, tales como
energetlcos y petroquimica bdsica, ha fortalecido su papel de rector del proceso de desarrollo
econdmico, a la vez que ha fomentado el empleo, inducido la inversion privada y combate la
inflacién mediante la eliminacion o atenuacion de los cuellos de botella.

Es asi como el gasto piiblico se ha convertido en un instrumento eficaz de politica eco-
némica y social al incidir en el ritmo del crecimiento global, sectorial y regional; en el nivel
de empleo, en la creacién de incentivos para la inversion privada y la capitalizacidn del pais;
en la redistribucion del mgreso y, en general, en el me]oramxento del nivel de vida de la
poblacion. ; .

Ante la importancia sefialada del gasto publico y el cardcter mixto de la economia mexi-
cana, en donde constitucionalmente se establece la participacion del Estado en el proceso
econémico con el propésito de lograr un desarrollo econdmico y social equilibrado, los me-
canismos de planeacion han intentado fundamentalmente normar la actividad piblica, en
tanto que para el sector privado es meramente indicativa, de manera que el empresario man-
tiene su iniciativa pa.ra lograr sus propios fines, aunque condicionado por los objetivos nacio-
nales.

Por ello, los planes elaborados han sido, sobre todo, programas del sector piblico que se
integran en los presupuestos anuales, en particular en la parte relativa al gasto de inversién.

2. LOS ESFUERZOS DE PLANEACION DE LAS INVERSIONES
En Meéxico, desde el inicio de la etapa constructiva de nuestra revolucién, se han realiza-

do una serie de esfuerzos para crear los instrumentos y estructuras que permitan racionalizar
los esfuerzos en materia de inversiones publicas.
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Asi el Banco de México presentd un proyecto de plan de inversiones del sector piblico
federal para el periodo 1945-1952, y se establecié en 1948 la Comisién Nacional de Inversio-
nes, adscrita a la Secretaria de Hacienda v Crédito Publico, encargada de controlar y coordi-
nar los presupuestos de capital y administrativos de 75 entidades paraestatales.

En la década siguiente destaca, sobre todo, la formulacion en 1952 de un diagnéstico y
un balance de las inversiones en el pais encomendado a nacional financiera. Hasta entonces,
nadie sabia en realidad cual era el valor de las inversiones realizadas, e5mo era su distribucion
sectorial y, en general, el papel de la inversion nacional en el contexto del desarrollo.

La misma Nacional Financiera, con la colaboracién de asesores del Banco Mundial
preparé un estudio. intitulado: “‘El desarrollo econdmico de Mexnco y su capacidad para ab-
sorber capital del exterior”, Este traba]o es significativo porque constltuye el primer esfuerzo
serio por cuantificar y explicar la dindmica de las inversiones piiblicas a partir de 1925,

Como resultado de ese traba]o dlcha institucién preparé un programa nacional de inver-
snones para e] perlodo 1953 1960, constltuyendose en el primer intento para conflgurar un
plan nacional de inversiones.

. Dicho estudio es, asimismo, el antecedente inmediato del Comité de Inversiones estable-
cido en la Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico en 1953, Este Comité elabord el progra-
ma de inversiones 1953- 1958 conJuntando los programas de todas las secretarias y departa-
‘mentos de Estado de los organismos descentralizados y empresas de participacion estatal.

En 1954 el Comité fue sustituido por la Comision de Inversiones establecida como de-
pendencia directa del Jefe del Ejecutivo.

La creacion y funcionamiénto de esta comision, se considera un gran adelanto hacia la,

programacion de las inversiones publicas, pues realizé un inventario completo de los proyec-
tos de desarrollo financiados por el sector.piiblico y formulé programas anuales de inversion
publica, coordindndolos y jerarquizandolos en funcion de las condiciones econdémicas con-
cretas.

A fines de 1958 se promulgé la ley de secretarias y departamentos de Estado, con
la que se cred la Secretaria de la Presidencia, entidad que en coordinacién con Hacienda y
Crédito Piiblico elabor6é el plan de accion inmediata 1962-1964, que abarcaba a la eco-
nomia en su conjunto.

El plan proponia un conjunto de decisiones acerca del monto de la inversion publica y
privada, asi como del resto de variables importantes en la determinacion del nivel de activi-
dad econdmica, a saber; el consumo total y el comercio exterior, con el fin de acelerar el
crecimiento econémico del pais.

A pesar de esto, el plan tuvo pocas posmlhdades de ser puesto en practica, prmc1palmen-
te por las siguientes razones: no se sustentd en un modelo macroeconémico coherente; no
previé alguna reforma administrativa que permitiera su ejecucion; y, no contenia politicas
concretas para alcanzar las metas establecidas.

Posteriormente se preparo el Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social 1966-
1970 que contempl6 directrices precisas para la accnon piibiica, ademds de estimular la activi-




dad privada a traves de marcos mdlcatlvos con el ﬁn de promover un equlhbno dmamnco en-
tre los sectores publlco y pnvado

Entre los pnnclpales‘bbjetwc:as planteados, se ericuéntran los de asignar prioridad a las ac-
tividades agropecuanas y_programar su desarrollo acelerado; impulsar la industrializacion y
mejorar su eﬁc1enc1a fomentar el ahorro mtemo Yy, elevar el mvel de vida de la poblacion.

“En 1967 surge la SuBcomlsIOn de Inversion- Fmancnamnento intégrada por tepresentan-
tes de las Secretarias de Hacienda y Crédito Publico; de la Pre51denc1a y Patrimonio Nacio-
nal, con las funciones SIgmentes ﬁjar anualmente y por sexenios los montos de inversién
total asignar pnondad a los programas y proyectos especificos de inversion; determmar la

' estructura financierd de Tos programas y proyectos de inversién; y, controlar y evaluar fisica
¥ ﬁnancleramente la e]ecuclon de los programas y proyectos especxﬁcos

i De 1971 a 1976 destaco la tarea realizada por la citada Subcomisién de Inversién-Fi-
na 'cxaxmento Iog"randOSe ‘avances en el progmma de inversiones deI sector publlco federal
al “establecer mecanismos de participacién eon los sectores energetlco comumcacnones y
transportes y agropecuario, entre otros.

"Enla presente admlmstracton con la promulgacmn de la ley orginica dela admlmstra-
cxon piblica federa] se crea la Secretana de Programacion y Presupuesto, a la que entre
'otras funciones, le corresponde 18 elaboracién de los planes nacionales y regionales de’ 'desa:
rrollo” econémico y social; y por ‘consiguiente, la planeacién y programacidn del gasto de
inversion. - :

Como resultado .de estas actividades, tenemos fundamentalmente el Plan Nacional :de
Desarrollo Industrial, el Plan de Desarrollo Urbano, los planes estatales y el Plan Global de
Desarrollo 1980-1982.

3. LA [NTEGRACION DE LA PLANEACION ‘DE LAS INVERSIONES EN EL PRESU-
PUESTO

Los sistemas de programacion de las inversiones se han adecuado constantemente, de
" acuerdo con las necesidades que el proceso y problematica del desarrollo econ6mico deman-
’ dan

Por ello, a la vez que ha cobrado importancia la funcién del Estado como agente inver-
sor, paralelamente ha evolucionado la estructura administrativa encargada de la programa-
’ cmn evaluacnon autonzacxon y ejecucién de la i 1nversnon ‘publica.

" Asi tenemos que de acuerdo con la Ley dé Secrétarias y Departamentos de Estado vi-
gente hasta 1976, la Secretaria de la Presidencia se encargaba de recabar los datos para élabo-
rar el plan general de gasto publico e inversiones del Poder Ejecutivo; coordinar los progra-
mas de inversion de los diversos érganos de la administracién piblica y estudiar las modifica-
cionies que deben hacerse; y planear y vigilar la inversién piiblica y la de los organismos des-

" céntralizados y empresas de participacion estatal, entre otros. -

Por su parte, en la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, se elaboraba el presupues-

to de gasto cornente al cual posteriormente se le agregaba el programa de inversiones que se
formulaba eri la“Secretaria de la Presidencia, resultando de esta forma el proyecto de presu-

121




puesto de egresos de 1a federacion para su discusion y aprobacién por la H, Cdmara de Dipu-
tados. . :

A fines de 1976, se inicié un proceso de reformas significativas a los principios, estruc-

.“tura y mecanismos del aparato administrativo del sector piblico, con el objetivo de dotario

de elementos que coadyuvaran a generar un adecuado proceso de racionalizacién y optimi-
zacion de los procedxmlen_tos de la administracién piblica federal.

Entre las pnnclpnles y necesarias decisiones, se cuenta la abrogacion de la Ley de Secre-
tarias y Departamentos de Estado, por la Ley Orgamca de 1a Administracion Pubhca Fede-
ral. .. e

A A&m;sr}xo Se 'promulgo la Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto Piblico Federal
que, en concordancia con la Ley Orgénica de la Administracion Publica Fedeml ﬂ]a entre
- otros;:como principios ftmdamentales S e BT . :

2 Modefnizar la concepcion y mariéjo del gasto pﬁblico fedéraj como im mecanismo
capaz de unir, estrechamente, las grandes decisiones de politica-a la accién en materia
de gasto pﬁblit:o .y que este Gltimo se programe y ejecute eﬁcientemente.

i Programar todo el gasto con base en las du'ectnces y planes de desarrollo economico
) L y social, senala.ndo objetlvos metas y. unidades responsables de la ejecucion de los
o o rogramas y que estos esten fundados en costos

— Abarcar la totalidad del gasto publlco federal que la propia ley define como el que
efectiian: el gobierno federal, el departamento del distrito federal, los organismos
descentrahzados las empresas de pamcnpacxon estatal mayontana y los fideicomisos
constxtundOS por alguna entldad de la ad.mlmstramon pubhca federal.

Por otra parte, con la pro'mulgacion del decreto presidencial de sectorizacién de la admi-
nistracién piiblica federal, se ha buscado integrar y armonizar las funciones de las distintas
dependenclas y entidades paraestatales concurrentes a un mismo tipo-de funciones, en un
'marco de coherencia gloha] que permlta el empleo mas eﬁcnenbe y eficaz de los mstrumentos

: tn'azadas

Asimismo; la promocmn del desarrollo econémico y SOCla] del pais, ha precnsado de la
mstrumentac]on corigriente y oportuna de planes y programas a nivel regional para hacerlos
acordes con los objetivos y prioridades nacionales, que contemplen la problematica, necesi-
dades. y. caracteristicas peculiares-de cada region, a fin de que la canalizacién de los recursos
federales destinados.al efecto, se lleve a cabo de una manera s racional para obtener de
ellos el 6ptimo.beneficio y aprovechamiento, sirviendo al mismo tiempo como un instrumen-
to que pelmnta armonizar y conjuntar las politicas de un desarrollo mas equl]xbrado

De este modo se readecuaron los ordenamlentos lega]es y se reestructurd ‘el aparato -
administrativo de tal forma que el manejo del gasto corriente y el de inversion quedaron in-
tegrados bajo una sola drea, y de esta manera se estd en posibilidad de'i imprimirunidad y la
orientacion deseada en cuant.o a ntmo y dlreccmn al gasto publico de manera mtegral

Sin embargo a pesar de que la admmlstramon del gasto pubhco quedo bajo una sola di-
rectnz la Secretaria de Programacnon y Presupuesto continuaron existiendo $erios proble-

g
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.1as.e inconsistencias en la programacion y autorizacion del gasto corriente y el de inversion,
ya'gile se mantuvo su manejo por separado en las direcciones generales de inversiones y de
egresos :

reforma admlmstratlva en el campo de su competencia, posibilitando e impulsando de esta
forma la reestructuracién de las entidades responsables de la programacion presupuestaria.

-4, REESTRUCTURACION DE LA ADMINISTRACION PRESUPUESTARIA

ks ;

ASpecto central de la reforma presupuestaria ha sido el unir gasto de inversion con gasto
corriente, lo que constituye un esfuerzo fundamental de la reforma admnnlstrahva que se ex-
presa cabalmente en el presupuesto por programas.

) Es asi como la trar‘sformamon que se ha venido impulsando, cobra mayor significado si
consideramos que es la pnmera por su amplitud y profundldad que se lleva a cabo en los alti-
¢ 'mos cua:enta anos.
En efecto, el administrar en forma separada el gasto pdblico federal en las direcciones
generales de gasto corriente e inversiones publlcas representaba un obstdculo de importancia
" -‘para la- cabal realizacion del postulado presxdencxal que sintetiza los esfuerzos de la reforma
* administrativa, ademds de que 14 falta de una estrecha vinculacién entre ambas dependencias,
impedfa, en cierta medida, que el presupuesto de egresos de la federacidn se expresara con
absoluto apego ala técnica del presupuesto por programas.

La consecuencia loglca ha sido que la reestructuracion de la administracién presupuesta-
ria implico la desapancnon de las dos direcciones generales sefialadas, dando paso a la forma-
cion de cinco nuevas direcciones generales: la de politica presupuestal y las de presupuesto
sectorial agropecuano Yy pesca; energético e industrial; desarrollo social y administracion y

' ﬁnanzas

: La Dlreccmn General de Politica Presupuestal, surge como una unidad de caracter nor-

* mativo y globalizador, encargada de administrar el desarrolio de la técnica de presupuesto

“por programas y de los sistemas de informacion sobre el gasto publico federal, que permitan
analizar su impacto en la economia; su vinculacion con los planes de desarrollo; y el acompa-
flamiento fisico y financiero de los proyectos prioritarios; por afiadidura, marcard la pauta en
materia de asesoria, capacitacién y programacion presupuestaria para el sector pablico.

. A través de cada una de las direcciones generales de presupuesto sectorial se busca que
elaboren programas integrales de la actividad econdmica y social de los sectores que corres-
ponden al dmbito de su competencia, en los que se unifiquen los gastos corriente y de inver-
sidn, a fin de apoyar la congruencia intrasectorial en sus decisiones, facilitar e impulsar el
andlisis intersectorial y lograr que la programacion de corto plazo sea realista y obedezca a
las prioridades nacionales indicadas en los planes.

5. PERSPECTIVAS
Para vxgoﬁzar el esquema de programacidn-presupuestacion, consideramos prioritario

‘mejorar los nexos del plan-presupuesto, para lo cual estd en proceso de elaboraci6n el progra-
...ma de accion del sector publico.
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A fin de complementar el trabajo anterior se encuentran en su fase de estudio, instru-
mentos como el programa de"gasto publico y los planes operativos anuales, a través de los
que pretendeinos establecer la vinculacion eritre 1os planteamientos agregados del plan global
de desarrollo 1980-1982 y las acciones especificas de los sectores y el presupuesto anual.

El programa de accién contemplara prioridades y rangos de gasto por sectores, lo que
permitira dar operatividad a los planes sectoriales y compatibilizar sus programas y presu-
puestos correspondientes.

En concordancia con lo antes expuesto, se vuelve necesario el contar con un sistema que
nos permita realizar un seguimiento fisico'y financiero de los proyectos pnontanos tanto en
la administracién pablica central, como en la descentralizada. :

Este sistema se constituird en un importante instrumento de vinculacion'entre el plan y
el presupuesto,

A51mlsmo, con su adopc:on pretendemos incrementar la efectividad de los mecanis-
mos de contro) Y. evaluamon,,para lograr una considerable mejoria del s:stema de mforma-

;clon del presupuesto y gasto pﬁbhco federal

Otro de jos esfuemos qub estamos realizando para el me]oramlento del esquema de pro-

(gramacxén-presupulestacwn ‘és la formulacion de programas-presupuesto plurianuales. En

este sentido. .estamos dando ya los primeros pasos para contar en este afio con el programa-

presupuesto b:anual 1981 -1982. .

CONCLUSIONES :

_La magnitud e importancia cobrada por el gasto publico en Mexlco ha obhgado acrear
y me]orar los mecanismos adecuados para lograr una mejor programacmn y control de las
inversiones publlcas

Al contar con el plim global de desarrollo 1980-1982, estamos en posibilidad de realizar
la programaclon de las mvemones publlcas enmarcandolas en un contexto globa] y cohe-
rente,”

La reforma de la administracion presupuestaria, ha establecido las condiciones necesa-
rias para dar congruencia y unicidad a la programacion, anélisis y asignacion del gasto co-
rriente y de inversion, eliminando la dicotomia que imposibilitaba la administracion del gas-
to publico bajo una misma optica.

Estamos conscientes, que a pesar de los avances logrados queda un largo trecho por re-
correr, y que esto no nos exime de tropiezos en la consecucion de los objetivos que nos he-
mos propuesto alcanzar; retos que en vez de desalentarnos, nos obligan a redoblar nuestro
empefio,
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CORRELACION ENTRE LOS [NCREMENTOS DEL GASTO Y DE LA INVERSION
DEL SECTOR PUBLICO Y LOS AUMENTOS DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO
: (MILLONES DE PESOS) | : .

Afios Gasto del Variacién  Inversion  Variacién PIB Variacién
Sector . 9o Piblica 9o, PR %fo
Piblico - - - ., .- Federal . = ‘ S
Controlado R T
Presupues-
talmente . - T P T
1970 109 288 - . 28944 . ... . 418700
1971 121 331 11.0 22 397.‘,‘4._ ( —226']’ " 452400 7 80
1972 148 768 226 33 298 487 512800 - 132
1973 204 033 . 371 49 838 497 619600, - . 209
1974 276483 ... 35.5 64818 . 301 813700 = 313
1975 400650 . 449 . .95 767 .. 4177 988300, -"215
1976 483 126 20.6 108611 134 1228000 ° 243
1977 - 688578 425 154 000 418 1674 700 364
1978 937397 36.1 221700 434 2104 550. 26.7

1979 1307 585 39.5 323112 45.7 21735 '915,p + 30.0

p = preliminar - . : s S

Fuente: Secretaria de Programacion y P}esupueétb, Plan Global de Desarrollo 1980-1982;_ 2
Banco de México, Informes Anuales.
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INTRODUCCION

El objeto del presente documento es efectuar un desarrollo metodolégico para la formu-
lacion, ejecucion, control y evaluacion de los prestipuestos programaticos de las Empresas
del Estado. A su vez, se presenta un esquema de control integrado de gestion para esas enti-
dades.

La finalidad es poner a consideracién de los participantes del IX SEMINARIO INTER-
AMERICANO DE PRESUPUESTO un enfoque que creemos puede tener cabal aplicacién
en el sector piblico empresarial de los paises de América Latina y el Caribe.

La implantacion de un sistema de estas caracteristicas entendemos que serd una ayuda
muy valiosa para la instrumentacion de la ejecucion de la politica presupuestaria, que corres-
ponde definir al Gobierno Nacional con una incidencia directa en todo el dmbito de actua-
cion de las empresas piblicas y aplicarla de una forma adecuada a los objetivos y metas del
desarrollo nacional en esa parte tan importante y significativa’del sector piblico. También
creemos que a nivel de cada empresa del Estado la implantacién de un sistema presupuesta-
rio con el enfoque que recomendamos, habra de constituirse en una herramienta basica de
direccion y en un elemento fundamental para su administracion interna.

Las pautas que deben seguirse para esta formulacién presupuestaria aplicada a activida-
des de produccion de naturaleza comercial e industrial permiten ordenar y sistematizar el
uso de las modernas técnicas de gestion que, en el momento actual, son imprescindibles de
implantar si la finalidad es lograr que el complejo conjunto de organismos que en nuestros
paises confarman el sector piblico empresarial, actien con la eficiencia y eficacia necesarias
acordes con sus objetivos.

El documento se desarrolla en dos partes. La primera se inicia con una somera incursién
sobre el fenémeno de la descentralizacion administrativa y una identificacion de los perfiles
que conforman la expresion de empresa piblica,

Luego se hace una caracterizacion general del denominado sector piblico empresarial,
ambito éste de contornos y notas dificiles de definir. Los rasgos mas salientes de la actua-
cion de las empresas piiblicas en los paises en vias de desarrollo y de su integracion a los sis-
temas de planificacion nacional constituyen los capitulos finales de la primera parte.

La segunda parte realiza un andlisis sobre los aspectos metodoldgicos del presupuesto
empresarial, se desarrolla 1a técnica del presupuesto integrado exponiendo sus méritos como
instrumento de integracion de la gestion de las empresas piblicas al sistema nacional de pla-
nificacion, asi como de la gestion interna de la propia empresa.,

En la medida que la técnica incorpora la programacién integral de la gestion, el proceso
de la ejecucidn sera objeto de seguimiento a través del sistema de control de gestion, que, a
través de un idéneo sistema de informacidn evaluard su comportamiento y alimentara el con-
tinuo proceso de toma de decisiones para el cumplimiento de las metas programadas.

El desarrollo realizado en estos capitulos ser ejemplificado, para su mejor comprensién,

a través del desarrollo de un ejercicio tedrico-prictico de formulacion, ejecucién y control de
la gestion de una empresa.
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1. DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA Y SECTOR PUBLICO

El crecimiento del sector pliblico en todos los paises de América Latina, es un hecho in-
controvertible y puede 'ser consnderado como uno de los fenémenos caracteristicos, de la
evolucién de esos paises en estos fiitimos treinta afios.

Entre 1950 y 1970; el deno}nin.adﬁ sector pliblico de los paises latinoamericanos experi-
menta una gran expansion manifestada en.el crecimiento de los gastos piblicos y en la am-
pliacion del aparato estatal, sobre todo.por la creacién de entidades descentralizadas. t

.La estructura del sector publlco de-esos paises conforma una compleja organizaci6n ad- &
mmlstrahva compuesta por un niimero relativamente grande de entidades que ocupan a pro-

porciones importantes de la poblacidn activa; tienen una alta participacion en la generacion
del producto bruto interno de las respectivas economias.

En ca51 todos Ios palses latmoamencanos ha habldo una crecnente actuacion de los orga- i
nismos publicos mediante la prestacmn de servicios para atender las necesidades colectivas y
encarando la produccxon de bienes o ejecutando, obras de infraestructura exigidas para el lo-
gro ‘de un mayor desarrollo que ha.n hecho variar sustancialmente las concepciones sobre las
funciones y ﬁnes que al Estado corresponden

El Estatio y sus orgamsmos han ampllado su campo de accxon han asumldo en muchos,
casos el papel de responsables y promotores directos del desarrollo econémico y social y. han
desplegado ‘sus acciones no solamente en el area de ia regulacion de Jas actividades economi-
cas, sino que han asumido en forma directa tareas de produccion de bienes y servicios; rea- ;
lizan acciones de creacion de capital social y concretan la financiacion de otras actividades o )
proyectos consnderados imprescmdxbles para lograr el crecimiento economico y el desarrollo - ‘
social, . S

“'Todos los paises de América Latina y el Caribe, con la sola excepcién de Cuba, tienen. ,
economias que, no sin cierta imprecisién, son denominadas mixtas pues el mercado sigue
siendo. el pnncnpal asignador de recursos que se transan y donde, pese a ello, se reconoce co-
mo vilida 'y legitima la intefvencion del Estado en el proceso econdmico.

La caracterizacion de economia mixta sxempre serd un.concepto relativo pues es dificil
o pricticamente imposible definir cuél debe ser el grado adecuado y justo de esa intervencion
asi como la forma en que la misma debe expresarse. En todas estas economias el mercado,
las reglas de la competencia, las expectativas de los empresarios y las tendencias del consumi-
dor’ tienen un rol decisivo en la marcha de las actividades econdmicas, aunque la actuacién
del Estado se reconoce como valida para efectuar ajustes correctlvos que tiendan a cambiar-
o modlﬁcar ‘conductas de los agentes econOmicos asi como para e}ecutar directa o indirec- .
tamenbe achvxdades econdmicas. - S :

El cardcter mixto de las economias de los paises latinoamericanos se expresa tanto, en lo
que el Estado realiza como productor de bienes y servicios; como en las actividades de regu-

lacion que cumple en el proceso econdmico, cuya extension y amphtud varian de pais a pais
en la region. :

Ahora bien, trataremos.de aproximarnos -a ese concepto de sector piiblico que se ha
- visto transformado y ampliado por la aparicién de una riultitud de entidades o instituciones.
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Siempre serd dificil precnsa: con exactitud sus limites y establecer el con]unto de institucio-
nes o entidades que lo componen.

El caracter publico de una entidad es un tema dificil de encarar pues los criterios vana
ran segin los enfoques, propésitos y finalidades persegu:das

A modo de simple enumeracion podemos ordenar la clasificacién siguiente:

a. Por su orlgen. Las entidades piiblicas son creadas por un acto del Estado, sea la pro-
pia Constitucion, 1a Ley o un simple acto administrativo. a

b. Por su finalidad. Las instituciones piiblicas tienen una finalidad de interés general,
estan orientadas al bien comin de la colectividad y al logro del mayor blenestar de la
poblacion a la cual sirven.

c. Por su funcion. Los cometidos de las instituciones piablicas son de utlhdad pGblica y
tienen funciones determinadas en beneficm del mteres general.

d. Por la participaci6n en el capital social.'Seran publicas aquellas mst1tucxones donde el
Estado o sus organismos posean mas del 50 0/0 del capital.

La enumeracion puede ampliarse para considerar otros criterios que sirvan para estable-
cer cuando una entidad debe considerarse integrante del sector piblico, pero siempre serd
muy dificil fijar los limites y las situaciones son tan variadas que hacen, en los casos concre:
tos, frustrar muchos intentos de ordenacmn (1).

Por lo general, no existen en los paises disposiciones normativas que determinen cuando )
deben ser considerados como organismos publicos a ciertas entidades, ni tampoco nos sirve
el criterio de establecer como publicas a todas aquellas entidades o instituciones que si bien
estan regidas por el derecho privado, su capital es total o parcnalmente del Estado o de una
enhdad publica.

* No obstante lo sefialado, tentaremos perfilar lo que se puede denominar, desde un punto
de vista institucional, el ambito descentralizado publico.

Un enfoque valido sera realizar una primera clasificacion dentro del sector piiblico entre
Administracion Central y Administracion Descentralizada.

El proceso de expansion de las actividades del Estado en la economia ha sido acompaiia-
do por la creacidon de organismos o entidades descentralizadas a las cuales se le asignaron co-
metidos o tareas especificas en 4reas o materias determinadas, fenémeno éste que en casi to-
dos los paises ha demarcado el dmbito de descentralizacién funcional o por servicios para
diferenciarlo del area de descentralizacion territorial o sea la distribucion geogrifica de las
instituciones y poderes piblicos.

Con la creacién de esos organismos a los cuales se les dotaba, por lo general-de persona-
lidad juridica y patrimonio propio distintos al del Fisco, se ha ido organizando una estructu-

(1) Ver, las Empresas Piblicas en la economia argentina. Consejo Empresario Argentino - Fundacion
de Investigaciones Economicas Latinoamericanas - Buenos Aires, 1976.
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ra ndmmlst:ratwa partlcula.r que forma e .integra el denoxmnado sector pubhco pero cuya
caracwnstxca basica es que da origen ala desapancnon del vinculo jerarquico entre esos nue-
vos organismos y los érganos centrales asi como obligan la organizacion de un régimen de
control para vigilar o supervisar la actuacion de esas entidades, dado que son piblicas y las
au tondades ,publlcas deben velar por su permanencla y responsab;hdad, g

En la descentrallzacmn admnmstratwa 51empre habra matlces y grados diversos, existien-
do, una mayor o menor descentrahzacnon segun sean débiles o intensos los controles que los
organos superiores del. Estado ejerzan ¢ sobre esas entldades las que a su vez, serdn mas o me-
nos autonomas en relacion con el goblemo central segiin se detenmne en cuanto a la canti-
dad de poderes de admlmstracmn que al crearlas se les haya atribuido.

Por lo general hay muchos malentendidos en la consideracion del tema de las institucio-
nes desqentralizada_s y del gradq de au tonqmi_,a con que pugden»ac_t.ua,r enla vida econ:émica. N i

La autonomla de un orgamsmo pubhco se aprecnara por la medida en que esa entidad
pueda establecer su proplo or enam:ento juridico, por su capacidad de administrarse’ yen
definitiva de dctuar con clerta mdependencla pero siempre ateniéndose al contralor del Esta-
do o de una autoridad gubernamental. En 1a autonomia también habri cuestién de grados. Si
la en idad tiene amplios podexes de admmnstracmn para autonormarse sera un organismo con
mas_autonomia que. otro' que tenga mayores limitaciones para actuar discrecionalmente o
que, esté. sﬁ]eto a controles més_intensos de los organos gubernamenta]es para la adopcmn

de sus declsxones.

Hay una gran relatividad en el uso y la aplicacion de esos cbncéptds de autonomiay la
experiencia, tanto intemacional como latinoamericana, presenta una gran vanedad de solu-
clones desde el punto de vista ]urldlco e mstxtuclonal

En el fenomeno de la descentrallzaclon admmlstratlva se verifica una variedad grande de
motxvacnones de _caracter polxtlco socm],_economlco y juridico y las soluciones adoptadas
son, por lo general proplas de cada pals y reﬂe]aran su experiencia partlcular

Lo cierto es que casi siempre se verifica, un paralelo entre la anipliéci(in de los cometi-
dos _estatales, ya sea por la nacionalizacion de ciertas actividades o rubros de produccién o
por el interés de lmpulsa: acciones 0 proyectos que. pretenden un mayor beneficio colectivo,
y la creacion. de esos organismos descentralizados que con margenes més o menos grandes de
autonomfa funcional se dedican a la produccnon de bienes y a la prestacién de servicios e)e-
cutando, en muchos casos, actividades de naturaleza industrial y comercial.

Las finalidades perseguidas con esa intervencion del Estado en los dominios comerciales
e industriales 'y la organizacion de ese &mbito descentralizado piiblico, por lo menos, en las
declaraciones explicitas de los gobiernos que las decidian han consistido en el logro de una
mayor eficiencia en el cumplimiento de los intereses nacionales; en garantizar por ese medio
una mejor satisfaccion de las necesidades colectivas con un costo menor y en definitiva, cris-
talizar una organizacion que permitiera una mayor eficacia de la Administracién Phblica;
ademés de otras razones como ser atacar-la aparicién de monopolios privados, la defensa
frente al capital extranjero o por causas de seguridad o defensa nacional. i

La descentralizacion de las actividades en el dmbito piiblico es un fendmeno queé estd
intimamente relacionado con la ampliacion del hotizonte de actuacion del Estado, de sus or-
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ganismos, guiadgs por la necesidad de establecer formas o instrumentos mas aptos para el de-
sarrollo de esas nuevas funcnones o tareas que se ‘deciden ejecutar sustxtuyendo a la actividad

) pnvada en clertos casos, conctrriendo con ella en otros para la ejecucion de _proyectos que
excedlan las pombxhdades y capacidad ﬁnanmera del sector publico.

El acto de descentralizar implica separar, desglosar de un centro un conjunto de poderes
y atribuciones con el fin de asigndrselos a una entidad a la cual se le cometen actividades
especxﬁcas que el propio Estado decide sean cumplidas o desempefiadas por un organismo
con especm]lzacxon funcional. Ese organismo tendrd una competencia determinada o sea un
objeto especifico, que serd su actividad particular y para el cumplimiento de esas funciones
productivas se le otorgard personerla juridica, un cierto patrimonio que le permita una au-
tonomia financiera y se le atribuiran, por lo general, poderes amplios de administracion para
el cumplimiento de sus funciones.

2. APROXIMACION AL CONCEPTO DE EMPRESA DEL ESTADO

““En el marco de este fenémeno de la’ "desce'ntrzihz‘acmn administrativa es que examinare-
mos el tema de las empresas del Estado, campo éste muy amplio e intrincado que ha motiva-
do enlo que va del siglo una frondosa Iiteratura especializada,

_La expresién empresa piblica sin duda &s uno de'los temas mas controvertidos y que si-
gue generando arduas polémicas en todos aquellos paises que no sin cierta imprecision deno-
minamos de economia mixta. En el transfondo de su consideracion estdn presentes las diver:
sas concepciones a través de las cuales se analiza el papel o funcién que debe corresponder
al Estado en el conjunto de la economia de un pais.

En los fundamentos de cada una de las soluciones que encontramos en la experiencia in-
ternacional y en el andlisis del derecho piblico comparado se verifican posiciones y formuila-
ciones diversas que, en Gltima instancia, estin derivadas de enfoques diferentes sobre los fi-
nes y las funciones del Estado asi como de las diversas concepciones de cual es el grado de
intervencionismo gubemamental que se entienide conveniente promovet en el conjunto de la
economia de un pais; problemas éstos que muy dificilmente pueden ser resueltos apriori por
una concepcion teérica.

Si bien el término empresa piblica se ha impuesto en todos los idiomas también hay que
reconocer que en progresion inversa a esa imposicion ha crecido el desacuerdo sobre su cabal
significado e importancia y un autor llega a decir que no hay una gran cuestion de la empresa
publica, sino que hay multlples cuestlones de las variadisimas especies de empresas piblicas
posibles (2).

Son evidentes las dificultades de los autores y de las legislaciones positivas.de los paises
para definir los criterios a base de los cuales se pueda precisar adecuadamente el concepto de
empresa piiblica.

En una enumeracion suscinta destacaremos que algunos autores retienen, luego de afi-
nados analisis y a manera de precisar el concepto de empresa publica, sus caracteristicas de
actividad especxahzada de naturaleza econdmica y de interés general, realizada por ente pii-
blico en el ambito industrial o comercial, o de aquellos otros autores que sefialan sus ele-

(2) Agﬁgtin.A. Gordillo - Empresas Publicas. Editorial Macclﬂ - Buenos Aires, 1966.
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mentos constitutivos precisando que son entidades de naturaleza plblica, que tienen perso-
nalidad juridica propia, autonomia financiera; un objeto especifico de cardcter industrial,
,comercial 0 financiero; un patrimonio determinado;un mode de gestion muy préximo al de
: las empresas. privadas y que estan suwtm al.control del Est.ado 0 de una autondad guberna-
mental. - : T T : :

-Al ser caracterizadas como ‘entidades piblicas no tienen por objeto exclusivo el logro de
beneficio o lucro, dado que en ningiin momento pueden ignorar el fin de interés general que
ha justificado su creacién pero ello no implica el aceptar la negativa concepcién, de que co-
mo son publicas 'y desarrollan cometldos de 1nteres social puedan funmonar con una gestlon

. pem:anenterhente deﬁcrtana .

P

En sentido ampho podemos caracterizar el concep\‘,o de empresa del Estado como ane-
X0 al de servicio piiblico o social dé cardcterindustrfial 6 comercial, giie puede ser ejemplifi-
cado éen la doctrina francesa del ‘“‘establecimiento piblico”, que tiene a su cargo la produc-
cién de bienes o servicios para su venta en el mercado’y que estd gestionado mediante la crea-
cién de un organismo dotado de autonomia funcional y financiera y con personeria ]undlca
propia distirita a'la del Estado.

-~ rEndsentido-estricto, 1as empresas del Estado pueden ser caracterizadas como organismos
admmlstratlvos, es-decir;: que: integran el sector piblico y que por razones de interés general
se-aplican.a la gestion: de-una actividad susceptible de explotacién econdémica y que asumen
los riesgos inherentes a esa explotaclon al igual que cualqmer empresano :
S e Eoadner e TR

La gest:on empresanal no puede aJustarse a una estructura rigida y uniforme y por lo ge-
“nera,l las actividades industriales y.comerciales que-el Estado o 'sus organismos desarrollen,
con muy. raras excepcnones estaran .organizadas en el. marco ﬂuldo y muluforme de esas en-
tidades que han sido denominadas empresas publicas.:

El desarmllo tanto en nimero como en importancia de las empresas publlcas es.un fe-
nomeno de este siglo y en tnuchos pai'se de Amenca Latma A51a Yy, Afnca de creacmn con
. pOStenondAd ala Segunda Guerra MundlaI

e st an

Lo lmportante desde el punto de vista del enfoque que hemos determinado es considerar
a esas empresas del Estadd como una rea]ldad economlca yno como figuras ]undlcas concre-

tas

1
N

" Una socxedald anomma ‘Una socxedad de responsablhdad hmltada o una mstltucnon autb-
'noma publlca de caracter mdustnal o comercial son figuras juridicas concretas que disponen
de uh ordenamlento normatwo que permttlra su actuacion, con mayor o menor eﬁcnencla
en el mercado donde realizan sus operaciones o transaccnones comerciales.

. El carécter de las normas que reglan el funcnonamxento de una entidad economica nunca
puede servir para determinar su naturaleza dado que w orgamsmo publlco dejaria. de ser pu-
bhco cuando se somete al derecho pnvado y una em resa pnvada adqumna a condlcmn de
ente pubhco ‘cuando entre ella y la Adrmmstracwn medie una relacxon juridico- admlmstra-
tiva, como por ejemplo, la concesion.

En algunos ordena:mentos JurldlCOS de palses cgn ecé{;omlas mlxtas hay mtento:' de de-
finir' y clasificar las empresas de produccion de bienes ¥ servicios segin el capital sea de pro-
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piedad privada, de propledad estatal o de un organismo publico, o adquieren el caracter de
mxxtas SI ehla posesmn de su capxtal cOncurren el Estado y los parhculares

viie B estas clasnﬁcacxones serian pubhcas aquelIas empresas en las que el Estado o un orga-
aismb. piblico es el propietario o disponga de una proporcién superior ‘al 50 ©/o del capital
social y el riesgo de la actividad empresarial que ejecuta recaiga sobre el patrimonio publico.
En estos casos son empresas publicas no por el régimen juridico que se les aplica sino por la
naturaleza del ente que asume su direccion y gestidon o que en definitiva ejerza un efectivo
) ont“ol de esa gestlon

e Lo,_iymportantedesde este punto de vista serd perfilar con cierta precision esa actividad
economica, de caricter empresarial que el sector publico cumple en los ambitos-industrial,
comercial, agropecuario y financiero identificando las formas més aptas que en la experiencia
internacional se han desarrollado para lograr. una gestion eficaz y libre de condlcxonamlento
0 trabas de caracter burocratico que per]udlquen su eficiencia.

RS T A

3y LA GESTION EMPRESARIAL PUBLICA

angs

3 1 Los modos de gestzon

5 Pese.a la imprecision conceptual que :hemos verificado en la.consideracion de lo que
t+:...debe entenderse por empresa del: Estado, que algunos autores a base de concepciones
.. doctrinarias e ideologicas bien definidds aprecian como. una contradiccién en sus térmi-
nos, dado que sostienen que la aparicion de las empresas piblicas es siempre ina mani-
festacion de colectivismo, podemos concordar que en-la gran mayoria de los paises con
. economia mixta es un‘instrumento para la gestion de una actividad econdmica de la ad-
‘ministracion (Nacional, Estatal, Provincial, Departamental o Municipal), ya sea ésta in-
dustrial, comercial, agropecuana financiera o:$e cumpla en cualquiera de- los sectotes

en que pueda desglosarse la economia deun pais:

'-_En 16 que respecta a Tas modahdades de ‘esa gestlon corresponde expresar que la reali-
zacién dé esas actividades econdmicas del sector ‘plblico se llevan a cabo por intermedio
de una amplia gama de formas juridicas.

ngmendo al autor francés Chenot podemos cla51ﬁcar las formas tipicas del 51stema don-

" dé prevalece la iniciativa privada en la concesion, la autorizacién condicionada’ y la socie-

dad de economia mixta, mientras que las formas tipicas de un sistema donde prevalezca

un Estado intervencionista son la empresa gubernamental sin personalidad juridica; el

5establec|m|ento publico o institucién descentralizada con persona.hdad juridica y patri-

" rionio propios reguladas por el derecho piblico y las denommadas sociedades nacionales

"o estatales que por lo ‘general estan sujetas a las normas del derecho comun, cw1l y co-
comercial.

" La eleccién de cada una de estas formas responde a motivaciones de caricter politico,
. socnal y juridico y otras veces a consideraciones de naturaleza meramente técnica,
* motivaciones que cada gobiermno aprecia segiin su propia conviccién o en v:rtud de los
" ‘objétivos perseguidos.

En la experiencia internacional prevalece un acentuado entrecruzamiento de los ambitos
‘Piiblico y privado lo que ha conspirado con los intentos de clasificacion que son casi
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3.2 Los tipos de gestién

siempre incompletos o quedan rapidamente desactualizados pues permanentemente sur-
gen nuevas formas o modalidades de gestion que cada pais establece de acuerdo a-sus
parmculandades polxtlcas econdmicas, sociales y jundlcas

Los tipos de geStién- economica piblica que la experiencia internacional nos permite
identificarlas ordetiaremos segin la clasificacion siguiente:
— La gestion directa ‘

- La gestlon mdlrecta y

i La gestlbn m1xt;a

Ep e AT

3 2 1 La gestion di?recta -

: Sumanamente eallﬁcaremos ala gestlon directa como aquella que realiza la adminis-
tracion, ya sea por mtermedm de reparticiones que integran la organizacion de un mi-
nisterio o por organismos descentralizados o entidades gestoras que estan vinculadas

. y-coordinadas de alguna manera con el gobierno central o una autoridad piblica y

: por tanto sujetas al control gubemamenta] pese a su aut.onomla funcional.

En este tlpo podemos ldentlﬁca.r las categorias 51guientes

a. Gestlon dlrecta por organo comiin.

i .

En el caso de las denommadas empresas gubernamentales que son ent:dades que inte-
gran la estructura jerarquizada de la Administracion Central; son por lo general uni-
dades administrativas de un Ministerio sin que en el desempeno de sus. funciones
gocen de un tratamiento diferencial en relacién con las restantes unidades que com-
ponen la estructura-del Poder Ejecutivo. Los casos mas tipicos son las imprentas na-
cionales, las reparticiones que tienen a su cargo los servicios de correos y telégrafos,
algunas otras dependencias que produceri bienes y servicios orientados a cubrir ne-
cesidades de la propia administracion (fibricas de municiones; establecimientos para

elaborar alimentos que utilizan ciertos servicios piblicos, etc.)

El caso mas notorio son los servicios:que, con mucha imprecision derivada de su ori-
gen, los franceses llaman de administracion “en regie” y puede afirmarse que no cons-

tituyen el medio mas idoneo para la ejecucion de actividades econdmicas.

b. Gestidn directa por organismo especia] desconcentrado

Son-las empresas propias del Estado que actian ¢ sin personahdad ]undlca diferenciada
" perd que tierien una cierta desconcentracion’ funcwna] y financiera que les permite
“una gestidn econdmica mas libre. Son en deﬁmtwa organismos que si bien tienen un
giro industrial o comercial asignado integran el cuadro de las entidades que compo-
nen el gobierno central y por tanto sujetas 4 la jerarquia de un Ministerio.
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+Cs, Gestion directa mediante ente piblico descentralizado.

Son los organismos piblicos con personalidad juridica, funcionarios y patrimonio
propios, creados por ley especial y que estin regulados por un régimen administrativo
determinado, su relacion con el gobierno central no es de subordinacion pero, en su
actuacion, estan bajo el control de alguna autorldad

... Estaesla categoria mas cominmente utilizada por los paises.latinoamericanos para el
" cumplimiento de actividades economicas de caricter industrial o comercial.

. Gestion directa mediante sociedad privada. .

Si bien la entidad que realiza esa gestion es un organismo publico, el régimen que re-
gula su funcionamiento es el derecho privado comin propio de las actividades que se
desarrollan. Estdn regidas por el derecho civil, comercial y laboral que se aplica a
cualquier empresa privada. Es la categoria que implica un mayor grado de indepen-
dencia y autonomia. La finalidad de esta figura es estrictamente econdmica y la ac-
tuacion en el mercado se efectiia con entera libertad. La doctrina genéricamente las
denomina “sociedades comerciales o industriales de capital piblico” y sélo en el caso
de que el capital sea mayoritariamente del Estado o de un organismo. piblico seran
consideradas empresas piblicas. . : :

"En el caso de Espafia, la ley de 26 de diciembre de 1958 de Entidades Estatales Au-

3.22-

3.23

tonomas, prevé la figura dela empresa nacional, concepto éste mas amplio que el de
empresa estatal pues comprende a las empresas mixtas con participacion piblica ma-
yoritaria (més del 50 9/o del capital social).

Su forma juridica tipica sera la sociedad andnima sin que sea obsticulo la existencia
de un solo socio cuando éste sea el Estado y su regxmen Jundlco el derecho comer-

-cial, civil y laboral comiin.

La»gestlon indirecta

-Es. la que cumplen personas juridicas no creadas por el Estado, es decir, la que es rea-
-lizada por empresas privadas, pero la titularidad del servicio es conservado por el Es-
tado quien fija las reglas de la explotacién mientras que la empresa privada asume la
-gestidn y el correspondiente riesgo econdmico por la explotacion ba]o la supervision

del propio Estado o de un organismo piiblico.

Las categorias de esta gestion serian la concesion, el concierto y el arrendamiento,

. pero el caso tipico es.la concesion.

La gestion mixta

Es la realizada por la administracion en concurrencia con personas juridicas privadas.
Supone, al igual que en la gestion indirecta una férmula de compatibilizacion de los

’pési:ulados de una concepcion estrictamente liberal, que ve nociva la actuacion del

_ Estado en la vida economica y las exigencias de un moderno Estado intervencionista

que trata de compensar las fallas del mercado o incentivar ciertas actividades conside-
radas como beneficiosas y necesarias para la colectividad.
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i i categorfﬁ el'Estado participa directamente de la gestion emprésarial y en los
“réfliltatbs econbriicos. El grado de su participacion resultard de una libre decision de

los organismos publicos. Si la partlclpaclon e5 mayoritaria, esa empresa mixta serd
. vempmsa naclonal o publlca y creceran tamblen los controles que el Estado fije en su

b

i actdacwn "

existe tra categona que se designa como de gestlon interesada, que es tam-
i‘orma lxta ﬂe Eesﬁon qde 1mpl|ca una asocmc)on entre el Estado y los par
i ) i

:?pic‘i&t 1a Aproducclén "dé‘ciertos bieries ‘o servicios pero que no da origen ala creacion

“-de- dha-nueva ‘persona’ juridica, dado que la participacion estatal queda regulada por
) el contrato respectlvo :

4.1 Chr&'c!eri's‘tt:cas

Desde el puntu de vista organizacional la experiencia‘internacional muestra tina‘gama
t'ormas Y. modalldades de operaclon de esas empresas pubhcas que bre-

;14« s

be?natna ntales o por un organismo pubhco especml creadd para cumphr esa funclon

SERL% W

Po i propia naturaieza en'ese sector publlco empresérial siempre existird'un grado de
*“subbrdinacion de las’ empresas dél Estado a una autoridad guberiamental que ejerce la
supervision.- Lo tipico de este sistema es que por lo general existe una nitida separacién
_entre la gestion operativa que corresponde a las empresas piblicas y la supervision que el
“Estado realizd’ La empmsa pubhca en’ ‘estos sistemas e transforma en el cetitro de res-
ponsdbilidad ‘por uha gestlon productiva dé naturaleza industrial 6 comercial, que tiene
‘limites de- organizacion bien definidos y que dispone de una amplia Ilbertad de actua
E cordé i:on las lesponsabxlidades que se le han aslgnado

La duecc:on partlculn: de esas’ empresas ‘o8 declr $u gérencia, ndqulere ¢n estos sistémas
una relevancia. muy particular y es considerada como una funcion en si misma. A nivel
-~ -operativo existe.una cabal descentralizacién en.la.toma de decisiones y esta caracteristi-
ir-caies-basica. por-el logro de.una gestion empresarial eficaz, Todo lo que se refiere a la
-+vida de.la -empresa es asumido como la responsabilidad bésica de su getencla quien con-
centra la totalidad de los poderes de admlmstrac:on .

. Pero ;donde se ubican en este sistema las decisiones de naturaleza politica? Al estar esas
empresas ubicadas en la estructura institucional del sector publlco esas decisiones de po-
litica estardn a cargo de las autoridades gubernamentales que ejercen la supervxsmn pues
son_quienes deben velar por los intereses plblicos y esas directivas aseguraran que las
empresas pubhcas desan'ollen sus actividades de produccion acorde con el més amplio
interés general. . . ‘
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4.2,

A nadne escapa lo dxﬁcultoso de esta tarea

La admnﬂsﬂacxon de los intereses pitblicos siempre serd cometido del organismo publico
fue. eJerce lasupervision, cumpliendo en esa tarea las funciones que en el amblto privado
corresppnderan a jos propietarios de la empresa
e il .

Desde ese punto de vnsta las facultades de los organos u orgamsmos que e]ercen 1a super-
vision de las empresas que actilan en el ambito publico son la extension de esas prerroga-
tivas. que corresponden a todo propietario y que hacen a las atribuciones para crear la
empresa, decidir sobre la orgamzacxon que tendra; determmar su objeto; ﬁ]ar o cambla.r
la estructura de su capltal definir la dlstnbucmn de sus utilidades; decidir su venta o ce-

ASERE

sion, totaI ;0" parcial, fusxonarla con otra o, decretar su hquldaclon yel destmo de sus ac-

tivos. ,

En el marco de esas decisiones de naturaleza politica ala autoridadvgube'mame‘ntal que.
ejetce la supervision correspondera la facultad dg designar y destituir a los que ] habrén de

administrar esas empresas, fijando a sii vez el grado de autonomia que tenidran, los obge- -
tivos que habrin de perseguir; las reglas a las cuales ajustaran su actuacién asi como la
responsabilidad por los resultados de la gestion que se les ha cometido.

T
BTN

Dimensiones del sector empmsan‘al o

. Antes de contmuar adelante con el temq de la separauon entre autondad de supervmon

yla autoridad de gestion operatlva es 1mprescmd1ble perﬁlar el marco gener de ia or-
ganizacién que este sector piiblico empresarial, que hemos verificado en expansion ad-
quiere en la realidad de los sectores piblicos, de todos los palses de economla mixta. El
énfasis no es decidir sobre la partlcular forma mstxtuclonal que tendra la empresa }Jubh-
ca, sino.a las dlmenswnes y extensmn adecuadas que ‘deberi tener ese sector pubhco em-
presarial y a las formas que concretaran la cabal supervision que le corresponde alas au-
toridades gubemamenta]es en su orgamzaclon y funcionamiento. Si partxmos dela base
de una economia mixta, lo que importard es definir cual serd la. mejor combinacion de

.empresa plblica.y empresa privada. para un funcmnamlento eficnenw dela economla en

su- conjunto

a laa ausenma de cntenos ob)etwos'para dem-
dir una dehermmada modahdad de orgamzacmn de ese sector publlco empresanal

Desde un punto de vista pohtxco una prlmera aproxxmacxon aesa problemanca se obten

dra al contestar la pregunta de por qué y para qué se han creado las empresas pubhcas
pero es alli donde aparecen las vaguedades mas manifiestas.

Estableéer que han sido creadas para lograr el desarrollo econdmico, es escamotear la

“‘respuesta pues puede haber varias soluciones en lo' que respecta a combinacién de em-

presas pubhcas y empresas privadas que pueden aportar una mayor contribucion al desa-
rrollo econdmico.

‘Otro enfoque puede partir de considerar la etapa en la cual el Estado decide la organi-

"-zacion’ de’ esas empresas plblicas que conformarin su sector empresarial. De acuerdo a
illos datos ‘de la realidad actual, las dimensiones de ese sector pablico empresarial oscilan,
“en los palses en desarrollo, entre algo menos del 5 ©/o0 'y un poco més del 25 ©/o.del Pro-

“dlicto Bruto Nacional. Las razones de esa ex tenision siempre seran de naturaleza politica

v dependeran de motivaciones vinculadas a la conveniencia o inconveniencia de una ma-
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yor o menor intervencion pubhca en-la: economla concepclones estas mas prox:mas a
juicio’de valor que de rea,lldad Cn

Por lo general, las causas que inciden en la determinacion del tamano de ese sector pubh-
co estarifi vinculidasal grado de intervencion que el Estado decida implantar.en las-acti-
vidades econdrticas, ya séa direeta ‘0 indirectamente y a la magmtud que adquleran las
empresas publlt:as it : . no

Un sector pubhoo empresariai de amplia conformacmn presentara un con]unto muy di::
versificado de empresas pliblicas por sectores o rarnas de actividad econémica y un:alto
compohente de empresas que deben su existencia a la nacionalizacién o a la reserva de
ciertas. ireas o'actividades que el Estado-decide explotar sin la presencia del sector prlva-
do mas que a decnslones autonomas de inversion ptiblica.

- Thmbién se'conshta “en la experiencia-internacional una estrecha correspondencia entre:
Sectot: piblico empresaﬂal y.- dimension de 1a economia nacional;-dado que ese sector se-
rd menor en IOs pmsea pequenos y miayor en los grandes. cx

En'»la'respuesta':de lospor,que y-para qué sé crean las empresas piblicas, se verifica-en
casi ‘todos los paises en -desarrollo una multiplicidad de fines u objetivos, que el informe.
-de-ONU+(3) sobre la Empresa Publlca en los paises en desan'ollo agrupa dela sug‘ulente
manera:

a. Para promover y estlmular a la empresa pnvada

b Para complementa.r a la empmsa pnvada
c. Para participar con la empmsa prlvada en cierto proyecto o actmdades consxderadas
pnorltanas 0 convementes al interés nacnonal
R : . |
fd ‘Para actuar en forma pamlela a la empresa pnvada a efectos de establecer reglas nor-
mahzadas de- competehcla i

PR T

e, Pard sustlt:ulr a la empresa pnvada medianbe la nac:onallzacwn o Ia reserva de clertas
areas o actividades que el Estado decide sean de su:dominio exclusivo.

En el informe citado sefiala que el grupo donde se visualiza una presencia mayor de la
empmsa del Estado en los paises en desarrollo estd-en la sustitucion de-la empresa priva-
‘da mas que en Ias otras t‘unclones de estimulo, complementanas o partlclpaclon con-
junta. : SHOE : Cop . :

Usando esta clasificacion se podria perfilar una escala en las formas o modalidades de or-
ganizacion de ese sector pablico que ubicarian en un extremo a aquellos paises que han -
conformado un sector de empresas del Estado pequefio con funciones primordiales de
estimulo, o de complementariedad de la empresa privada y-gue se han. creado para llenar
los vacios que ha dejado el sector privado. En esta escala las formas tipicas de la empresa
pubhca se integrarian por corporaclones de fomento bancos de desarrollo y empresas
que proveen servnclos pubhcos -

(3) Medidas para mejorar el rendimiento de:la Empresa Piblica en los paises en desarrollo - Naciones
Unidas. Nueva York, 1976. No. de venta: S. 73, ILH. 2.
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4.3

En el otro extremo, encontrariamos a los paises que han elegido organizar un sector de
empresas del Estado de gran volumen, al cual se le asigna el papel de verdadero motor
del desarrollo como sector con func:ones rectoras de la economia nacional.

En estos ‘paises la creacion de las-empresas pﬁbllcas yla orgamzaclon del sector ptablico
empresarial persigue el objetivo de Sustituir a la empresa privada y plantea a los respecti-
vos paises grandes exigencias en cuanto al desarrollo de aptitudes empresariales y a-la ca-
pacidad de gestion de los gobiernos ademas de grandes costos sociales no siempre visua-
lizados al decidirse esa extension -amplia del sector piblico empresarial. Los propdsitos
de esta concepcion que pretende utilizar a la empresa piblica como forma preferente y
casivexclusiva de actuar en el ambito econdomico es disponer de un sector pitblico que
pueda administrar y-movilizar una gama muy ampha de recursos para el-desarrolio y que
estén situados bajo su directo control.- DI o

Los estudios y-analisis realizados demuestran que lamayoria dé los paises-en vias.de de:
sarrollo estdn en unaizona-intermedia, donde las combinaciories de empresas del Estado
y privadas adquieren, por lo general, caracteristicas de complementariedad.

Si bien hay casos de politicas deliberadas de complementacion en la organizacion de los
sectores. piblicos v ‘privados,. o normal-es que no-haya enfoques claros en ‘materia-de
organizacion v ‘furicioriamiento: de esos.sectores. productivos. pues se carece ‘de un con-
senso politico de 1o que correspondera a cada uno de ellos

Sin ese consenso basico no se podrén establecer los cntenos para establecer la combina-
ciébn que se entiende adecuada o conveniente a la estructura econdmica de cada pais y.se
depende de decisiones puntuales, sin base en perspectivas de largo plazo que permitan
orientar una politica definida en ese 1mportante campo para el desarrollo nacional.

La expenencxa nacional de algunos paises muestra algunas moda.hdades exxtosas de orga-
nizaciones que de una:forma flexible-han concretado ciertas empresas mixtas, adaptando
su forma de organizacion a los proyectos que se decidia ejecutar y que han logrado ad-
quirir y utilizar las mas adelantadas tecnologias, creando excelentes oportunidades para
una asociacion activa y- provechosa entre Estado, empresarlos privados nacionales y la
empresa extranjera o transnacional, :

Desgraciadamente, -en la experiencia de los paises en vias de desarrollo prevalecen for-
mas de organizacién donde no se llega a utilizar todo el .potencial existente debido.ala

falta de claridad de quienes deciden la politica piblicay a un cierto desinterés.de 1a em-
presa privada por la complementariedad entre el sector pablico y el privado.

Ambito y modalidedes de actuacién

¢Cudles son los marcos en que se desarrolla la actividad de las empresas ptiblicas en los

_paises en vias de desarrolio?

En este aspecto interesard destacar algunas caracteristicas bésicas que actualmente se
visualizan en la evolucion de los sistemas de empresas del Estado de esos pafses v que
tienen relacion con la atribucion de los poderes de decision de las autoridades gestoras, .
con los objetivos perseguidos al crearlas, con los rendimientos que se espera que obten-
gan, con los criterios para evaluarlos v con las funciones que deben corresponder a las
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\ autorigiadé_s de sixi)ervisibn, en cuanto a la ﬁjéciéh de las politicas y al control que ejer-

cen.

La enumeracxon de estos t/emas sera por demés esquematica pero servira para perﬁlar la

. problemétlca ala que esta enfrentada la empresa piblica en los paises en vias de desa-

rrollo.

Muchos de esos puntos estan intimamente relacionados pues para determinar el mbito
de competencia de las actividades operativas de las empresas piblicas, su autonomia de
gestion, debera conocerse cual es el ambito proplo que se ha reservado, la autoridad gu-

L bﬂrnamental que tiene la supervision.

A su \}ez, el rendimiento‘ que-se prebende tenga ia empresa pl’gbliga ise Qfdenaxé por cri-
terios: de ‘rentabilidad comercial exclusivamente o habra otros componentes de utilidad

.. piblica -o. social que-1a empresa debe perseguir y-que pueden desdibujar sus caracteris-

ticas de administracion eficiente? ;Quién debe evaluar ese rendimiento y. cuiles deben
ser los criterios que debera aplicar 1a autoridad de supervisién para verificar ese rendi-

: rmento mtervmnendo cuando corresponda, para mejorarlo?,

,,Cua.les deben ser las relacxones enn'e la autondad de gest:on yla autoridad de supervn-

siony como se han -asignado las funciones: que las disposiciones normativas han demar-
cado a cada uno de esos niveles? ;Hasta donde.la gerencia operativa de las empresas pi-
blicas ‘debe_actuar con arreglo a criterios de rentabilidad comercial o preocuparse priori-
tariamente del interés publico? ;Hasta donde debe salvaguardar su autonomia de gestién

-y -cudl debe ser el limite y como debe ejercerse ese control piblico? conjunto de inte-

. .econdmica caracterizada por la eficiencia y la eficacia.

44

rrogantes -que -deberan-ser determinados por las autoridades gubernamentales. pero que
al decidirlos habran de tener una importancia bien. significativa en la organizacion y el
funcionamiento del sector pablico empresarial posibilitando o impidiendo una gestion

S T
Tendencias actuales : st » S

La tendencia que se manifiesta en la actualidad es a aumentar la autonomla de gestion
de las empresas pliblicas; a profesionalizar los cuadros gerencmles de esas entidddes y a
establecer practicas que permitan medir el rendimiento eén base a cn’tenos bésicamente
comerciales, a los cuales se le adicionan criterios operacionales que adectian y ajustan
esa rentabilidad a patrones nacionales para apreciar los beneficios ¥ ‘costos de esa gestion
en la economia en su conjunto, respetandose de esa manera e] mteres piblico que deci-
dio su’ creacxon

Por otro lado, se verifica también una tendencia a organizar el sistema de supervision de
esas empresas sobre la base de un organo gubemamenta.l qué ‘determine los lineamientos
generales de actuacion y fije los grandes ob]etWOs que persegulran las empresas piblicas,
generalmente en el marco de los planes de desan'ollo que establezca los patrones para
evaluar el rendimiento pero que no asuma nmguna func;on -en la gestion directa de esas
empresas.

Estas tendencias que se manifiestan, sobre todo aquellas relacionadas con la mayor acep-

tacion de los criterios de rentabilidad comercml pa.ra medn' el rendimiento de las empre-
sas publicas han sido el resultado de expenencms negativas, de gestiones poco satisfacto-
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rias desde el punto de vista econdmico, aunque a nadie escapa que dichos criterios son
" incompletos para evaluar esa actuacion ‘emprésarial piblica. A casi todas las empresds-del
Estado se les imponen objetivos y metas nacionales relacnonadas con una maximizacién -
.del producto nacional; la sustitucion de importaciones; el ahorro de divisas; el contribuir
grandemente a la formacion de capital nacional; a la capacitacion y perfecmonamlento
de la mano de obra, etc. cometidos éstos que deben apreciarse en una perspectiva de de-
sarrollo nacional y no solamente bajo el prisma de la mayor utilidad neta desde el pun-
to de vista economico.

’ ‘ A su vez, dado el carcter pablico de esas empresas ademas de la multiplicidad de obje-
tivos y obllgacxones que se le imponen deben actuar bajo modos de gestion limitantes
en cuanto a la fijacion de los precios de los bienes y servicios que producen; en la deter-
minacién de sus inversiones y en la administracién de su personal a veces sujeto a regi-
menes estatutarios prOpios de la administracion pablica general.

En igual forma, no siempre su gestlon t'mancnera se ajusta cabalmente a practlcas de na-
turaleza comercial. . . .

No obstante, toda esa problematica particular que encierra ese hacer empresarial publi-
co, los que auspician decididamente que esas empresas rijan su actuacion en base a crite-
‘rios de rentabilidad comercial lo hacen pues consideran que un sector piblico empresa-
‘rial con excedentes sera una de las maneras para incrementar la formacién de capital
nacional; autofinanciar su expansion y ‘evitar, a su vez, que no haya presiones inflacio-
narias adicionales originadas en un sector piblico empresarial que opere con déficit.

‘Pero no siernpre la réntabilidad comercial de una empresa piblica concuerda con el inte-
rés piblico, razon por la cual esa gestlon debe ser valorada por sus resuitados operacio-
nales en el conjunto de la economia.

v

Ahora bien, ;cdmo se debe apreciar el rol que en los paises en desarrollo ha cumplido
y viene cumpliendo ese sector pablico empresarial que persigue fines econdmicos y tie-
ne un amplio espectro de objetivos vinculados al desarrollo?

Aqui también nos guiaremos por las conclusiones a que ha llegado el informe de ONU
sobre la empresa publica en los paises en desarrollo.

Esa funcion se analiza en cinco aspectos fundamentales:

a. En cuanto a la alta tasa del crecimiento del producto bruto interno logrado por los
paises como consecuencia del proceso de sust_ituc'u‘m de importaciones.

Es éste, un aspecto que coloca en su haber, pero que debe ser matizado, dado que las
altas tasas de crecimiento que se verifican tienden a reducirse gradualmente a medida
que la produccién alcanza las dimensiones maximas de los mercados mediante el des-
plazamiento de las importaciones y donde juegan un conjunto de factores favorables
para la empresa plblica (aranceles proteccionistas; falta de competencia; escasez de
divisas, ete.).

A su vez, por lo general no hay indicadores de medida adecuados para calibrar los
ahorros directos de divisas logrados si en esos cdlculos no se toman en cuenta, ade-
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" vndad lo que ha conspirado pai'a a4 1rhblantacl

d

de desa.rrollo n

' Como resultado de esa mayor utlhzacwn de capltal el sector publlco empresanal dxs-\

cion de: la producc:ona

e.

maés, las nuevas necesidades indirectas de divisas que esas empresas van a demandar
_para, la importacion de- repuestos para sus eqmpos u otros insumos que debera adqui-

o m' en el mercado ext.emo

e ,;_,.; LR

En cuanto a la contribucion efectiva del sector pubhco empresanal al mcremento de
las exportac1ones

En este aspecto 105 resultados de la gestlfm e las empresas pubhcas no suelen ser sa-
tlsfactonos y casi no existen e;emplos de paises donde el crecimiento de las exporta-
"“tiones se pueda atribuir a la expansion de las émpresas ‘del Estado: Generalmente se
conslata una especxahzacxon de la"empresd’piblica en las:actividades de sustituirim-
portacnones y ‘en los casos donde s¢' ha'prodiicido la nacionalizacion de"actividades
" (plantaciones, recufsos minérds) o se ha asimido directamente el control de las ex-
port.acnones no se aprecxa un mgmﬁcahvo creclmnento de las mismas.

RN TR ST R T

En duanto a mcre-menta: el numero de empléOs :

pl S que ha ablerto en las economlas dé esos palses sirvio para “absorver una parte re-

' létwamente pequéna dé una fuersa de traba]o en fapida expansxbn y @ 'su vez, inuchas

tes se donstata margenes amphos de empléos supetﬂuos en’‘esas efnpresas pubhcas
1 truchos paxses se verifi€d que &k empleo crede’ més rapidamente que la produccion
y'ios salanos ‘tieneén la tendericia a subir mias r'pldo qhb ¢l'incretiiento de la producti-

de practxcas He reﬁdlmlento efecttvo
Shosuln gy 4

En cuanto a la modemizacion de los sistemas productlvos en la empresa pubhca

En estos fxifﬁés ha teriido ‘ﬁh:ﬂ%éﬁff%ﬁdﬁh%éﬁ ?acéitﬁd?a""phesﬁ’hé"if‘n;ﬂéhtadd siste-”

mmas con mayores exigencias de capital lo que ha mejorado el nivel de tecnologia. Este
aspecto de bastante dlflCll medicion ha hecho que el sect.or publlco tenga una re]a-

pone de una alta capacidad instalada de produccion que para ser eficiente obliga a su
utilizacion completa y.en_forma continua;lo que no siempre:ocurre. Pero, en casi
.-todos esos. paises la empresa, pubhca ha Iogrado un.aumento. del. grado de concentra-

En cuanto a ]a capacndad para contnbulr a la formaclon del capltal naclonal

- Las empresas piiblicas en casi ‘bodos esos paiseévno han generado el volumen de utili-

dades suﬁcientes'que permita lograr ese‘,objg,tj\{,o.' Ve e g

Per lo general, las utllldades de -ese sector pﬁbhco empresanal quedan por deba]o de
los costos de capital. Las empresas deficitarias suelen ser uria proporcion bastatite'im-
portante en el conjunto del sector piiblico empresarial. Las causas de ello son varias
‘pero-casi siempre giran en tomo & ‘ltos costos'dé funcionaiénto; falta de utilizacién
~de la capacidad instalada; mterrUpcxonés ‘eh’ 1o siiministros; al cumplimiento ‘de un
cuadro de obligaciones sociales elevadas; problemas de mala fijacion de precios y ta-
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rifas asi como costos crecientes de explotacmn que en forma sistematica han hecho
reducu' los margenes de utilidad. :

En muchos paxses el cuadro del ‘sector empresa.nal pubhco presenta unas caracteris-
ticas signadas por baja utilidad; capntahzacnon escasa; endeudamiento excesivo y falta
.+.-de-liquidez financiera.

Al no generar un excedente importante, las utilidades obtenidas por las empresas del
-Estado no sirven para ayudar a financiar el déficit del conjunto del sector.

Como’ conclusion. puede verificarse, en este conjunto de aspectos positivos y negativos

resaltados, el marco de una situacion que debe ser mejorada sustancialmente en cuanto a

lo relacionado con sus resultados en términos de costos para contribuir sustancialmente
-a la formacion de capital y en cuanto al aumento de las exportaciones de esos paises.

La preocupacion actual predominante de los gobiernos de.esos paises en desarrollo es
auspiciar practicas que tiendan a mejorar el rendimiento econdmico de ese sector
piblico empresarial y aumentar la capacidad empresarial de gestion en esos ambitos.
Los gobiernos, en la implantacion de esas orientaciones y practicas que persiguen una
mayor productividad y.eficacia.de las empresas estan enfrentados a dificiles declsxones
de politica vinculados a la organizacion del sector piblico empresana] yla direccién que
debe asumir su expansidn. En ese sentido, es mucho lo que aiin falta por realizar para
encauzar ese proceso, que.debe ser continuo, de mejorar la gestion del sector empresa-
rial piblico integrando las tareas de planificacion, programacion y presupuestacién a ni-
vel de cada empresa e institucionalizado, mediante modalidades efectivas, la relacién en-
tre las actividades gubernamentales de supervision y las entidades productivas operativas.

LA SUPERVISION Y EL CONTROL DEL SECTOR. PUBLICO EMPRESARIAL

1° Autonomia y control

"El tema de la sufﬁervisic'm y el control de las empiesas publicas es un punto en el que se

plantean grandes dificultades y donde las diferencias de criterios, enfoques y los énfasis
en su tratamiento hacen que se carezca de concepcxones coherentes y que las doctrmas

elaboradas presenten marcadas dxspandades

' Slempre ha merecido una gran atencién de los especialistas pues, en el fondo 10 que se

‘debate es la forma de conciliar la autonomia operativa y financiera; considerada como

requisito basico para desarrollar una gestion eficaz de las empresas piblicas con la nece-
sidad de organizar controles coordinados a los fines y objetivos de la politica piiblica de-
cidida por el gobierno, como supremo érbitro del interés general. - .

* Lo arduo en esta tarea de organizar el funcionamiento de un régimen de control es lo-

grar una cabal armonizacion entre la actividad de supervisién que siempre corresponderi
desarrollar a una autoridad gubernamental en funcion del interés general y la eficacia
que dada la naturaleza empresarial de esas actividades deben pérseguir en su gestion para

‘lo'cual se les concede la autonomia funcional.

;.-Control y autonomia, dos términos en cierta medida contrapuestos o por lo menos en
i+ permanente conflicto, pues siempre se verifica una cierta tension entre ambos. A mayor
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autonomia de gestion, por parte de las empresas publicas corresponderd un menor con-
_ _tro] de la autoridad g‘ubemamenta] que ejerce.la supervision. El que exista un cierto ni-
vel de autonjomla para.gue. haya gestion eficaz no es; :puesto en duda por nadie pero, en
o gue no hay. acuerdo es en el cuantum. El control gue se establezca debe ser de.tal na-
turaleza que no 1mp1da ala empresa publlca una gestion flexible y libre de trabas para la
realizacién de una actividad econdmica y, por otra parte;debe ser instramentado con
tecmcas ldoneas, acordes con la naturaleza empresanal de la entxdad su;eta a supemslon

th ‘una’ 1amplxsu'ria vanedhd de soluciones enla expenencxa mtemacmna] v los cambnos
de orientacion y énfasis, que este tema del control de las empresas publicas ha tenido,
snrven para demostrar que se trata de un punto extremad_amente co,ntroversml,

: Desde ﬁnes de lafdecada delos 70 hay una ﬁrme tendencna en ca51 todos los palses J.an
1o deél drea ’c_apl' ista’ bomo socxalista para fortalecer la autonomla de. gestlon de esas
entldades Tk ‘ -

ey

Merece destacarse en este sentido las conclusiones a que arrib6 el famoso mforme Nora
- f-‘p ’a e] gbbiemo de Franc" a.l declr que s meyltable concede: a esas empresas publl-

“sion’ de’ esas' entidades {cualqmera seala foi'ma Jurldlca Y, moda.hdad operatlva que adop-
ten es’ﬁa eflc?zcla mxentras que la” responsabllldad del Estado es crear las condiciones

b

En la cEmSI Aeracno & este tema esta snempre presente el problema de las relacnones en-
‘tre gobxemo y Ia empresa pubhca, de las facultades que el goblerno tlene en cuanto ala
* drientacidr y ‘direccion de esos entes que son pubhcos de su necesarig mtegracnon en el
marco de una politica ptiblica que decide el gobnerno asi como de la actuacion de esos
entes acorde con los obJetlvos plant.eados por los p]anes de desarro]lo nacwnal

G e

P

El goblemo debe velar ademiés’ por €l mteres ubllco y enla prachca ello no es cometl-
do especifico de las empresas del Estado por mas’ que ‘muchas’de ellas hayan sido creadas
por razones vmculadas a ese 1nteres :

”Por lo Qeneral slempre se vxsuallza lina contradl »cmn entre autonomla y contro] aunque
.enlos héehds ello no’ es exacto y ESOS termmos no son mconcﬂlables Sx lo 1mp0rtante es
‘orientar 14 actudéion de Tas empresas piblicas en base a objetivos y ejercer el control de
los resultados entonces si se podrian establecer mayores margenes de autonomja de ges-
tion y amplios mecanismos para que las autoridades gubernamentales supemsoras ejer-
zan'el cdntrol de la pollhca aphcada y de ]os resultados obtemdos ’

st

- En ese marco siempre’sera posible’ amphar la‘a
Estado como unidades operativas y exterider el ambito de control de ]as autondades
gubernamentales que ejercen la supervision para verificar si «sas empresas se ajustaron a
. la politica dec:dlda y obtuvneron los resu!tados perseg'mdos en termmos de ob}etwos y
metas. :

A traves de | esos ambltos blen deﬁmdos de funcnones la gestlon plenamentn au tonoma
para las empresas pilblicas ¥ el control de los resultados de esa gestion y de la aphcacton
de la politica publica dedicada por el gobierno para la autoridad de supervision, es que
se podra organizar un efgctivo sistema para me;orar,la eﬁc:enc:a y la eficacia del sector
piblico empresanal : Lt L RS
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.» Bl énfasis: hooy estd'colocado en la organizacidn de sistemas de control de gestxon que sir-
..+ ‘vanipara evaluar los resultados de 1a actuacidn de las empresas del Estado, asi como én el
5 establecxmxento de mecanismos operativos que permitan el logro de uria efectiva respon-
<. sabilidad: por €53 gestlon alos! elencos dirigentes de esas empresas pubhcas

-5 2‘ Las: modahdades y tzpos de supervision

""'En‘ ‘dite puntO‘desarrollaremos exclusivamente el tema del control administrativo en sus
diversas modalidades. Dejamos de lado entonces todo lo que refiera al control legislativo
“"y'4l tontrol jurisdiccional.

[ERT SRR

Dado. que las empresas piblicas son organismos administrativos que integran el sector
pﬁblico estan sujetas al control gubernamental, ya sea del propio gobiemo o de un orga-
“ hismo pubhco especial al cual se le han asignado esas tareas de supervision que pretende
asépurar’ el recto cumplimiénto de los fines y objetivos que justificaron la creacion de
esas entidades.

i v“subordmacmn directa o ‘indirecta, que toda empresa pubhca tiene respecto del go-
- biemo ‘exige considerar este tema del control en un sentido amplio en que se incluyen

c}ertos controles pmvnos o sunultaneos de ciertos actos vinculados a la actividad de di-

réecion y que se expresan tanto en'lo estructural como en lo funcional. El concepto de
" ‘tontrol es todo menos un’ concepto claro, como dice Sosa Wagner y en él se debe in-
cluir, si partimos de un enfoque amplio, la facultad del gobierno de incidir decisivamen-
te en la formulacion de la politica que deberan seguir las empresas, fijando su orienta-

“cion ‘general en ‘forma compatible a los objetivos de los planes de desarrollo'y de su es-
trategia, asi como en establecer los marcos a que deberan sujetarse en su gestion y en el
conocimiento de los resultados dé esa gestion.

El tipo de control administrativo que suele ejercerse sobre las empresas publicas es extre-
~madamente variado. Hay no solo pluralidad de formas sino también pluralidad de orga-
nos administrativos que tienen a su :cargq esa tarea de supervision. :

Dichos érganos son técnicos o financieros seglur la naturaleza del control ejercido y pue-
" den encontrarse en el seno de la propia empresa (los inspectores de finanzas, los delega-
dos del gobiemno, etc.) y fuera de ellas, como Organos externos de controt, como son el
caso de los Ministerios de tutela ‘o los organismos publicos del tipo de tnbunales de
cuenta o contralorias.

" El control administrativo se manifiesta en una diversidad de actos de tutela técnica y fi-
nanciera. La técnica es ejercida directa o indirectamente por los Ministerios sectoriales
_ alos cuales la empresa estd subordinada o por los entes especializados organizados para
e]ercer esa supervision de las empresas publlcas

La financiera estd generalmente concentrada en los Ministerios de Finanzas o Hacienda
Publica, aun cuando en los paises que han creado esos institutos piblicos organizados
como verdaderas sociedades de cartera, tipo del IRI italiano o del INI espaiiol la depen-
 dencia financiera de las empresas que estan en su orbita de competencia corresponde a
;@508 institutos.

. La .ol:ga.nizacibn de estas actividades de supervision tanto técnica como financiera es
muy variada en la experiencia internacional. No es del caso hacer enumeracion detallada
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de esas formas, pero entendemos -conveniente.examinar la solucion italiana que ha crea-
do en 1956 un Ministerio Especial, el de las Participaciones Estatales al que se le han
atribuido todas las competencias que antes tenia el Ministerio del Tesoro en la adminis-
tracion de esas participaciones y de las empresas piblicas. La organizacion de ese orde-
" namiento ha respondido a razones de politica econémica para posibilitar al gobierno una
actuacion con criterio unitario y finalidades coincidentes en cuanto a la cabal compati-
bilizacion del plan de accién gubernamental en el conjunto de las participaciones estata-
" les y a su vez, lograr una uniformizacion de las situaciones juridicas y de los controles
en cada uno de:los sectores de achwdad economica donde el Estado tenga partlclpaclon

. social.

Antes de analizar el contenido de los controles 'ﬁnancieros es conveniente, fijar algin
criterio para precisar cudl es la forma de financiacion de las empresas del Estado. Segin
Stefani la financiacion de las empresas pﬁblicas tienen una triple fuente:

T R PR L RISt I fosit 4, :
a. Fmancnamon con cargo al sector pu bhco

b Financlacmn bor médio de la gestnon

c Fmancmcnou a t,xaves del mercado

La financiacién con cargo al sector piblico es lo mismo que decir financiacion con cargo
al tesoro -pablico, generalmente con la asignacion de recursos presupuestarios, con la
' aportacl n de fondos para formar el patrimonio de la empresa y eventuales incrementos

postenpres, con la ﬁ]acnon de. subvencnones o la dotacion de partidas de capital; con la
cobertura de los deﬁcxt de explotacmn etc. .

La ﬁnanciacién por medio de la gestion consiste fundamentalmente en la autofinancia-
_cion. Esa autofinanciacion dependera de la existencia de excedentes, de la obtencion de’
beneﬁcxos o uhhdades 'y de la posibilidad de dxsponer libremente de ellos

“En e§té”és'bebt6 izis' soluciones son muy variadas. Merecen destacarse el caso de las em-
presas publicas de Suecia que disponen libremente de sus utilidades; el caso de las em-
presas autonomas de la mayoria de los paises latinoamericanos cuya utilidad queda en
manos del. Estado, y debe integrarse al tesoro piiblico, y una gama variable de soluciones
mtermedlas que generalmente establece la propia legislacion ajustindose a la naturaleza
de la explotacion a cargo de las empresas puablicas.

La financiacion a través del mercado se concreta en el recurso a la emision de acciones,
-obligaciones o bonos segin las modalidades propias; de cada pais y de la legislacién vi-
gente y el recurso al crédito bancario, tanto oficial como privado asi como a Ios présta-
mos exbemos

Los contro]es financieros .de las empresas del Estado variaran, de pais a pais, segin sea
-Ja modahdad de financiacion que se haya adoptado para esas entldades A diferencia de
los controles técnicos que. normalmente estan desperdigados y atomizados, el contro] fi-
nanciero esta concentrado en los Ministerios de Finanzas Pablicas y se realiza por:

a. “Actuacion de delegados especiales de ese Ministerio; con facultades de inspeccion fi-

nanciera y que mforman sobre la situacion’ y iesultado dela gestlon fi nanmera de las
empresas..’ ’ E -
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6.1

b. Orientaciones bara la elaboracién de los proyectos de presupuesto de esas empresas y
facultades para su analisis antes de la aprobacion por el Poder Ejecutivo.

‘¢ Facultad de autorizacion o veto de las.operaciones de crédito que decidan realizar las
empresas plblicas para el cumplimiento de sus fines.

d. Examen- de la ejecucion de las inversiones de las Empresas Pablicas.

e. Funciones relacionadas con el analisis de los balances, cuenta de explotacién y cuenta
de pérdidas y ganancias de las empresas piiblicas y examen de la gestion cumplida una
vez finalizado el ejercicio economico.

Para concluir con este tema del control de las empresas pablicas ;qu# conclusiones se sa-
can de la experiencia internacional, sobre la forma mas eficaz o idonea para realizar esa
labor de control y supervision que corresponde a las autoridades gubernamentales?

No hay formula eficaz o idonea que pueda operar al margen de la estrategia de desarro-
llo elegida por el sector piiblico empresarial y de las fuerzas sociales que en el seno de las
diversas colectivas politicas intervienen para dar consistencia, vitalidad y encarnadura a
esas estrategias.

Si la organizacion de ese sector publico empresarial es una consecuencia de las opciones

‘de la politica puiblica el tema del control estara también supeditado a los objetivos y

finalidades de esa politica. Lo importante serd tener claro que esos controles deben ser-
vir para perfeccionar el proceso de toma de decisiones en los diversos niveles en que se
divide el sector pablico.

El establecimiento de un sistema de control debe ser un instrumento QUe ayudé a desa-

rrollar una mayor capacidad analitica y para ampliar las opciones de los que deben to-
mar decisiones esclareciendo las consecuencias de la eleccion de cada una de las alterna-

tivas. !
LA EMPRESA DEL ESTADO Y EL SISTEMA NACIONAL DE PLANIFICACION
El sistema de planificacion

Por sistema de planificacién entendemos, a los fines de este trabajo, el conjunto de
orientaciones, de politicas, de instituciones que en un determinado medio social persi-

‘guen establecer la estrategia adecuada para lograr el desarrollo econdmico y social de un

pais, el que se concretara mediante la formulacion, ejecucion y control de planes de dis-
tinto tipo, donde se fijan objetivos y metas que exigirdn una racional utilizacion de los

- recursos disponibles en la aplicacion de esos fines e implicardn la utilizacion de una serie

de instrumentos, la implantacion de mecanismos y la adopcion de medidas que operarin
en diferentes niveles, ambitos, horizontes de tiempo y escalas.

La idea central que informa la actividad de planificar es la racionalidad en relacion a las
alternativas de accion que se le presentan a los hombres, a las instituciones y a los go-
biernos aportando criterios y brindando las bases adecuadas para elegir la que mejor
se adeclie a la realizacion de sus respectivos valores, objetivos o fines. Con el estableci-
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miento del sistema de ‘planificacién lo que se pretende es cerrarle el paso a la improvi-
_sacién y al mero azar, creando los mecanismos necesarios que operen efectivamente en
la realidad politica, social y economica donde se implanten para decidir por anticiado
que se hara, cuando se hard, como se hara y quién lo hara; para establecer objetivos y
cuantificar metas; para lograr la compatibilizacion, tanto entre si como con los recursos
disponibles, de las medxdas de politica que se decxdan aplicar para la matenahzamon de
esos pla.nes

La orgamzacmn de un sxst.ema de p]amﬁcacwn lmphca una tarea de grandes alcances que
debe ser encarada ¢on ca.racbenstlcas de permanencia y que persigue la implantacion de
métodos;, procemmxentos, mecanismos y habitos de trabajo que permitan fijar objetlvos
cuanuf icar metas, compatxblhzarlos medios y recursos necesarios para el logro de esos
fines'y en definitiva, posibilitar que las decisiones se tomen en una forma racional.

L4 existencia efectiva de 'un'sistema de planificacion exigira el disefio de instrumentos y
mecanismos-aptos para producir orlentaclones programat:cas que deben ser transforma-
dos én planes coneretol de accmn para dlversos horizontes temporales orgamza: la for-

ma de supemsar la e]ectlcxon de los mlsmos v establecet la comente de informaciones.
‘basicas' queé aSeguraran la vigencia de esos planes mediante su revision y periédica actua-

lizacién.

- Desde el punto,de yista mstltucwnal y en una pais de economia mixta el sisterna de pla-
'>n1ficac10n constltuua la expresion formal de un proceso dindmico de tomar decisiones
en el presente pero donde la. racmnalldad de las mismas se juzgaran en. funcién del curso

" futuro que se pretende tenga la economia del pafs y en el cual la sociedad en su conjun-

to debe participar, tanto en el proceso decisional como asumiendo responsabilidad direc-
ta en la ejecucidon de esos planes, proceso éste que se realiza en el marco de normas pre-
establecidas por el goblemo nacional ‘que actia en ese proceso como. entldad rectora v
ordenadora. T : . :

rLa ﬁ'nalidad de un sistema de planificatibn fidcional se orienta a brindar una forma or-

ganica a un con]unto grande y variado de de¢isiones, que deben ser mtegradas y compa-
tibles entre si'y que gmaran la marcha en el desarrollo de un pais.

chho sistema se orgamza como resultado de una opeidn politica y en cumpllmlento de
las aspxracnones de desarrollo econémico vy social de una colectividad. La materializacion
de esa opcion politica se concreta en la definicion de los objetwos que se pretenden al-
canzar, en etapas progresnvas en 105 campos social, economico e mst1tuc1onal. ;

La orientacion polmca por la cual se opte para el logro de los ob]etwos entre las distin-
ta., alternatlvas pos:bles identificard Ja estrategia de desarrollo adoptada.

La estrategia elegida sera siempre una opcidn de politica que consiste en la definicion de
una imagen prospectiva que se pretende obtener en una sociedad determinada, en cuan-
to a la estructura y funcionamiento de su sistema econdmico-social, la determinacion de
las acciones -que habran de realizarse, ordenadas secuencialmente.en el tiempo, constitu-
yendo asi las diversas etapas en que se dividira ese proceso de desarrollo y la fijacion de
las polijticas, que en los_distintos-campos de la realidad socio-economica, habran de ma-
terializar los objetivos y metas definidos.
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:La estrategia de desarrollo serd entonces ei marco que fijard una imaéen futura de la so-
ciedad a’la cual se aspira y cuya descnpcnon detallada correspondera a la planificacion
’de la.rgo plazo. : . .

" Petro unsistema de planificacion implica, alemas, la elaboracidn de un plan a mediano
plazo que consistird en el desarrollo de una fase de la estrategia y que debe considerarse
como el eje central del sistema; concretard objetivos y metas definiendo la politica a se-

*-igdir en el mediano plazo, generalmente 4 a 5 afios. Los elementos componentes seran:

* ¢l plan global que establecera los objetivos y metas para los grandes agregados economi-
cos ‘previstos para el desarrollo de 1a economia en su conjunto y los planes sectoriales o
regionales-sectoriales, asi como los planes institucionales en que se desagregarin, a nivel
del sector pablico, los planes sectoriales.

; En cada uno de esos planes habra una definic.6n de objetivos y metas especnﬁcas de las
““'medidas y orientaciones polltlcas que los concretaran: de los recursos que se utilizarén y

‘movmzaran asi como una determinacion de localizacion, tanto espacial como temporal
*“de las acciones a realizar.

- Implicard una desagregacion mas detallada de la estrategia de desarrollo elegida, especifi-
c'ando'los‘programas que serdn considerados basicos y los proyectos estratégicos defini-
~*dos como los instrumentos fundamentales para la matenahzaclon de los grandes objeti-
ivos nacionales.

e

Un aspecto importante que debe comprender ¢l plan de mediano plazo se relaciona con
los programas presupuestarios del sector pibl'co que habran de ejecutarse en relacion
estrecha con esos programas bdsicos y proyectos estratégicos y que demarcardn el drea
....de responsabilidad que, con caricter preceptivo, los organismos que conforman la admi-
‘mstracxon publica asumirdn en el proceso de desarrollo, los que tendran una expresmn
institucional. : :

El plan de mediano plazo para su ejecucion :n el corto plazo presupone que se instru-
merite en un plan anual, que conforma-el U.timo escalon de la estructura programatica
" de un sistema de planificacion.

Este plan anual, de carécter operativo, rersigue conciliar, para un afo determinado del
plan a mediano plazo, la realizacion de los objetivos de crecimiento y de las metas defi-
nidas; y'la concresion de las reformas estructurales propuestas en el plan de desarrollo
compatibilizando esos fines a los medios disponibles utilizando a esos efectos ciertos iris-
trumentos de la politica coyuntural con el objeto de regular financiamiento, gasto pabli-
co, crédito, moneda y los aspectos mas significativos del comercio exterior y la balanza
de pagos.

Esta estructura, presupone la formulacién y ejecucién de planes de largo plazo pros-
pectivos que demarcarin la estrategia-de desarrollo elegido; el plan a mediano plazo o
plan de desarrollo y plan de corto plazo o plan anual operativo, seran el resultado- de ese
sistema de planificacidn que se pretende tenga vigencia en una economia mixta.
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El contenido de esos planes sera entonces una conjuncién de objetivos y metas, pautas
de accior; 2y utilizacion de recursos que snmultaneamente deben ser apreciados como nor-
mativos y provisionales (4).

V_ AEI contemdo del plan es normativo pues deﬁne una polmca econdmica y social a media-

)

no plazo que establece un conjunto de ob]ehvos y metas alograr, y para cuyo cumpli-
xmento sé prevé la reahzacxon de cxertas acciones y medidas.

* Para el sector puhhco este plan presenta los objetivos en forma mas detallada y su apli-
~cacibn se ‘encara_ como preceptivo u obhgatono para todas las instituciones que lo con-

forma,n‘ Por otra parte, para’el domlmo‘ de accién que corresponde al sector privado los
objehvbs son globales, de caracter indicativo y para su logro las medidas que se adoptan

" se basan en auspiciar estimulos o desestimuilos que buscan orientar un cierto comporta-
) mlento y que se concretaran basicamente en el mane]o de mstrumentos credmcnos y fis-.
. cales asi como en accxones de regulacxon de la 1mcmt1va prwada

El contenido del plan es provisional, pues los ob]eﬁvosy acciones previstos' deben tener

.en cuenta evoluclones que el gobierno que, sanciona el plan no’ 'puede determinar por an-

t|c1pado y. acerca de las cuales solo estd en condiciones dé efectuar estimaciones pues no

. pueden ﬁ]axse con preclslon los resultados esperados '

Ahora blen bcual es el papel que tlenen las empresas del Estado en ese sistema de plam
ﬁcacnon"

Si el smtema de plamﬁcaclon esta encarado como practica de trabajo gubernamental, es
decxr el swbema esta mstltucwnallzado a veces por dlSpOSlClOneS constitucionales, —co-

mo, ocurre en varios paises latinoamericanos— las empresas piblicas al igual que cual-

quier orgarusmo que integra el sector piblico deberan adecuarse a esa estructura y orde-
nar su actuac:on en base a ‘criterios y normas del snstema de plamﬁcac:on

La elaboracix‘)n y ejecuci(’)_n_ de planes no se limita a una accion independiente de los or-
ganismos centrales de planificaci(')n sino que la actividad de planificacion debe practi-
carse en todos los niveles de la estructura organizacional del sector piblico y los planes y
programas de las distintas instituciones pubhcas se deben combinar a efectos de consti-
tuir un snsbema coherente o g

Cada empr‘esa del Estado deberd, entonces, définir su propia estrategia de desarrollo
acorde con la establecida por el gobierno para el largo plazo; determinar claramente los
objetivos y metas que perseguird a mediario plazo, precisar las medidas que se adoptarén
para conquistar esos objetivos, detérminar su plan de accion, compatibilizando los recur-
sos disponibles a los fines perseguidos; estableciendo su plan anual y trasladando esos
objetivos y ‘metas a corto plazo en un presupuesto completo que debera expresar la in-
tegralidad de su gestion administrativa, productiva y financiera.

Las empresas publicas deberdn integrarse a ese sistema, en el cual les corresponde asumir
un rol decisivo pues ellas conforman el sector especializado que deberd desarrollar la
actividad de produccion de bienes y servicios en el mbito piblico.

Prograrnncmn a corto plazo en economias mixtas - Dardo SegrEdo Texto del lLPES Edn.ona.l Siglo
XXI « México, 1973 .




(,Cual debe ser entonces el marco de orientacion que habra de regular la actuacion de
esas empresas piblicas en el sistema de planificacion?

Si existe un plan nacnonal de desarrollo, si opera en la realidad institucional del pafs un

‘ SIstema de plamﬂcacwn que presupone la formulacxon ejecucion y control de planes,

programas y presupuestos integrados y si la actividad de planificacion abarca el ambito
global, regional, sectorial e institucional el conjunto de las entidades del sector publico
empresarla] deberan ajustar su actuacion a ese marco preceptivo de fines y orientaciones
programatlcas adecuando su estructura organizacional interna a esos fines, conforman-

~ dosu plan de desenvolvimiento en forma’ compatibilizada a los objetivos de las estrate-

6.2

gias y planes nacionales, reflejando de una manera cabal lo que serdn los fines a largo
plazo de cada empresa; la determinacion de los objetivos especificos y metas debidamen-
te cuantificadas destinadas a concretar los propdsitos para los cuales fue creada, inclu-

"yendo los planes para las diversas lineas de productos que fabrica; las tasas de crecimien-

to que se propone alcanzar; los rendimientos esperados de la inversién y los margenes
de utilidad que persigue obtener.

Las politicas serdn detalladas con el fin de demostrar como se cumpliri la estrategxa de-
ﬁmda y a su vez, esas pohtlcas concretaran los planes, programas y proyectos que cada
empresa habra de realizar y que serdn traducidos en la formulacion de un presupuesto
empresarial que reﬂe]ara de una manera adecuada y completa el conjunto integral de su

gestion.

En la segunda parte de este documento se presenta el desarrollo metodoldgico de un sis-
tema presupuestario, de contenido ¥ orientacién programatico, que tiene como gufa
fundamental el marco de los planes globales, regionales y sectoriales de desarrollo’que
impulsan la mayoria de los gobiernos de los paises latinoamericanos y que tiene por ob-
jetivo fundamental adaptarse a las exigencias particulares de 1a naturaleza comercial e
industrial de las entidades que conforman él sector piiblico empresarial y que creemos se
ajusta bien a las particularidades especificas de la realidad latinoamericana.

La,relacion plari-presupuesto

En forma muy general, hemos esbozado las caracteristicas de un sistema de planificacion
sin pretender un andlisis en profundidad de sus elementos componentes ni de las funcio-
nes particulares que a cada uno de ellos corresponde. La finalidad era precxsar los pro-
ductos de ese sistema, es decu los planes.

Ahora. trataremos de perfilar el proceso a través del cual se cumple esa actividad, identi-
ficar alos protagonistas principales de ese proceso y sacar algunas conclusiones sobre sus
resultados. La finalidad sera una visualizacidn del conjunto de técnicas, procedimientos
e instrumentos que se manejan para el analisis del sistema econdmico-social-institucio-
nal, la determinacion de los objetivos y medios para lograrlos asi como las formas de eje-

" ctucion, seguimiento y evaluacion de esos planes, programas y proyectos en que se con-

creta la actividad de planificacion.

A base de la experiencia latinoamericana nuestro enfoque sobre la funcion de la planifi-
cacion es estrictamente instrumental, es decir, utilizada como la herramienta apta para la
identificacion de las causas que limitan el desarrollo, en su mas amplio sentido y la de-
terminacion de los medios més eficaces y de las - transformaciones estructurales que sera
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necesario realxzar para resolver esos problemas. Si bien el enfoque enfatiza la necesidad
 de 1o cambios ‘estruchitales su‘dplicacioh, dadas las caracteristicas de las economias la-
'tmoatﬁenchnas pi'esenla‘la partictilaridad de su onentacnon mdxcatlva para e) sector pri-
“Yaddy de’ hormative para el sector piiblico. '

El resultado de esa expenencxa presenta en lo que tiene relacion con la ejecucidn de

"esds pl&neé y prograrhﬂs un balance que en cxerta forma es consnderado desa]entador

ende er'un ]mcm egatwo sobre las practncas di-
‘Tectarhbiite virelladas s 14 ‘hlsma como son ‘el contro] y evaluaclon '

U
Vg .

Las causas, donde se originan esas fallas que han: hmntado lograr un aceptable nivel en la
e_yecucxon de ios planes pueden Ser ordenadas en (5) e

S Camkr iy

a. Factores de orden coyuntura.l creadores de agu das, tensmnes Y. generadores de conflic-
tos de prev1510n incierta, para una perspectiva de ‘mediano plazo que provocan el
ces,e]. 91v1gio de, 105 ‘Planes disehados, : .- ., Ll

o. La ausencia de instrumentos operativos para la actuacion en el corto plai'o; que sir-
van para atacar los problemas coyunturales. teniendo en cuenta los objetivos y metas
prevxstas en los planes

- Q‘,plamﬁcamon global ¥ éecbonal que creo ngldeces xmpombles de salvar y hrmto una
adecuada movnhzacnon de los factores productivos. .

.d.éi-Els;,frpcascven 1a integracion ide las -funciones de planificar'y presupuestar,’no obstante
‘los'ingenbes esfuerzos-que, desde hace dos décadas; se realizan: para la modernizacion
- de los slstemas y précticas presupuestarias en todos l()s palses de Aménca Latina.

e. La no insercion efectiva del orgamsmo centra] coordmadot y rector del snstema de pla-

‘hificacitn en 14 vide cotiditifia dé 1a ddministracién plbliea, 16:queha provocado’'que

“+“os ptocesos de' la actividad de planemmento no operen c6mo practica administrativa
de los organismos que’ *gomiponen el sectot piiblico'y pot ende, ‘sin"mcidericia en la

e]ecucwn de las pohtlcas pubhcas

El analisls detallado de cada una d estas causas escapa a los fmes de este trabajo pero
si. deseamos considerar el .tema de la:vinculacién plan-presupuesto.-en el sector publico;
su relacidn con el area de las empresas del Estado y la incidencia que, en esos aspectos,
deben tener ]os mecanismos, tecmcas y practlcas que se lmplanten para concretarla en
la rea.lldad W - o

Dadas las caractenstlcas de la p]amﬁcac:on en nuestros paxses solamente en el sector
piblico puede realizarse 1a relacion objetivos del plan y medios e instrumentos a utilizar
para concretarla. El presupuesto gubernamental en: ese sistema sera, a la vez, el plan de
aecion del gobierno para el ejercicio o periodo- que: se sancione y e} instrumento donde
se expresaran los programas del plan en el corto plazo. De ahi su caracteristica de instru-
La Plamﬁcaclon Opetatxva Anual ) ‘el Presupuesto de\ Sectoz Publ.\co Antonio de Oliveira Amado -
Revista ABOP. Vol. 1 No, 2. Setiembre-Diciembre de 19'75
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mento.de multlples prop051tos -plan . de accnon documento que expresa la produccxon

. Publica en termmos de bienes y servicios; marco que identifica el conjunto de insumos
requendos para el logro de una cierta produccion; plan financiero global que indica la
fuente y el destino de los recursos piblicos, ete.

mas mportante de la economla piblica dado que por lo genera] comprende a las insti-

Sd i)

" ones que. integran el gobnemo central y de algunos organismos autéonomos con fun-
" ciones admmlstratlvas de]ando aparte a los gobiernos estaduales, departamentales y lo-
cales asi como a las empresas publicas. :

"' {.0s sistemas presupuestales de América Latina, por lo general, se ordenan en regimenes
particulares, que abarcan ambitos institucionales diversos, separandose en:

o .zil.’ ‘Régimen presupuestal del gobierno central
b. Régimen presupuestal de los gobiernos estaduales y departamentales o municipales
y locales.

‘. Régimen presupuestal de los organismos descentralizados.

‘Si bien esta ordenacion no es una caracteristica comin, por lo general, las dreas de la
''descentralizacion-geografica‘y de la descentralizacion funcional, sobre todo de naturale-
‘za comercial e industrial quedan fuera del denominado presupuesto general de ingresos

y egresos.

Ello trae derivaciones de importancia‘eén la conformacion de esos sistemas presupuestales

.que son el conjunto de politicas,.instituciones, normas, pracedimientos.y.mecanismos
que estructuran el proceso de presupuestacion, definen su objetivo, determina los recur-
sos que utilizard y demarca los ambitos donde tendra vigencia.

El proceso de presupuestacion en esos sistemas sera diferente segan el ambito del sector
publico donde se aplique y ello, aungue las técnicas por medio de las cuales se realice
ese proceso sean uniformes o presenten caracteristicas similares.

[

La experiencia demuestra que en la mayoria de los paises los esfuerzos por modernizar y

 mejorar el funcionamiento del sistema presupuestario se han orientado al ambito de! go-
bierno central y han estado signados porla implantacion de ]a técnica de presupuesto
por programas

El Impetu ha sido tal que algunos paises, subyugados por las presuntas bondades de la
técnica de presupuesto por programas la han tornado obligatoria por mandato constitu-
cional y otros, sin llegar a ese extremo, la han impuesto por ley (6).

El objetivo declarado de esas reformas era el adaptar el presupuesto para transformarlo
“en el instrumento bésico, que en el sector pablico, permitiria la ejecucion de los planes

Es bastante comun encontrar en las leyes orginicas de presupuesto de los paises de la region expre-
_siones como . “debiendo formularse v administrarse de acuerdo a la técnica de presupuesto por pro-
gramas’, ... “adaptarse a la técnica de presupuesto por programas”’, etc.
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. en el corto plazo transformacxon que perseguia cristalizar la herramienta o medio fun-
damental para realizar una efectiva vinculacion entre planes y presupuestos, considerada
como requisito imprescindible para la adecuada ejecucién de los planes de desarrollo.

" ‘,Como se ha expresado esta vmculacnon plan presupuesto en el sector publlco empresa-
. rial?y gcudles han sido las mamfestacmnes mas sefialadas de esa relacion en ese amblto"

Estas dos preguntas nos permitirdn afirmar que si la falta de conexion entre el plan y el
presupuesto ha sido manifiesta en lo que tiene que ver con el gobierno central ello es
alin més evidente en relacion con las empresas piblicas.

No solamente se verifica una falta de conexion entre ellas y los organismos centrales de
planificacion, sino que pese a que ciertas empresas piblicas cumplen un papel determi-
nante en muchos sectores de actividad (generacion de energia eléctrica; explotacion y
refinacion de petréleo; transporte ferrocarrilero, aéreo y maritimo; banca y seguros; in-
dustria sideriirgica, aluminio, etc.) muy pocas veces han sido incorporadas al sistema de
planificacién las pricticas de control de la ejecucion, de los objetivos y metas de los pro-
gramas y proyectos que ejecutan esas empresas,

Menos ain, ha sido la atencion que han dedicado las autoridades centrales del sistema
presupuestario a la marcha de las empresas plblicas, pese a la significacion, que en ese
&mbito del sector piblico puedan tener la implantacion de modernas técnicas de gestion, |
de enfoque programatico y a la utilizacion del instrumento presupuesto como acabado [
y completo resumen de las actividades de las empresas y itil herramienta gerencial de !
administracion interna. En el mismo, las empresas piiblicas y especnalmente sus niveles ‘
directivos y gerenciales encontrardn un método sisteméatico para cumplir las responsabi- i
lidades inherentes a la planificacion, coordinacién y control de las actividades. i

El sistema presupuestal cuya tectorfa tienen las autoridades-a nivel del gobiemno central- i
no ha penetrado, con la decision suficiente en el sector piblico empresarial y ello ha

sido uno de los motivos que en casi ningiin pais de América Latina haya verdaderos
ejemplos de presupuesto del sector piblico. Estos instrumentos son de importancia ¥s-
tratégica para la concrecién de los planes operativos anuales y para la consolidacion pre- .
supuestaria entre los niveles en que se divide el sector publico que permitiria apreciar el

real impacto que ese sector tiene en el conjunto de la economia. No obstante ello, no es

muy rica la experiencia latinoamericana en la implantacion de técnicas presupuestales
adaptadas a la naturaleza de una gestion comercial, ni se verifican preocupaciongs espe-
ciales de los organismos centrales de planificacion por la implantacién de esas practicas.

¢Cuéles podrian ser los correctivos para lograr una estrecha vinculacion plan-presupues- i
to y de su efectiva incidencia a nivel de las empresas publicas? i

A nuestro juicio esos correctivos deberian buscarse en una mejora de las practicas de
planificacion, en primer lugar, a modo de integrar al conjunto de los organismos ptbli-
cos, especialmente a las empresas piiblicas, con la finalidad de que se sientan participan-
tes de ese proceso, tanto en lo que tiene que ver con la formulacién como en la ejecu-
cion y control.

En segundo lugar, impulsar una serie de medidas para actualizar el sistema presupuestal,
enfatizdndose su enfoque programatico en todas las etapas del proceso presupuestario y

158



‘ abarcandose ‘con caracienstlcas adecuadas la partlcula.r gestli')n comeréial e industrial de
]as empresas publrcas‘ LoER » A A L

En tercer lugar, asegurar la intima y efectiva coordinacion entre las actividades de pla-
nificar'y pmsupuestar mediante ‘un conjunto de dlsposwlones normativas que aﬁancen
desde un ‘punto de vista institucional 'y organico esa vinculacion en todo el sector pu-
blico.

159




SEGUNDA PARTE

DESARROLLO METODOLOGICO

160






1. ELPRESUPUESTO EN LAS EMPRESAS DEL ESTADO |

_ 1 1 Requlstto,s metodologz 05 .

teny et
) Eml,a .primera, parte de esm documento habxamos puesto de relevancm una serie de ca-
ract,erxstlcas .de.la.empresa del Estado, asi como su mtegracnon en el amblto del sector pibli-
co y de la economia en su con]unto e S :

- En. ese-cantexto establecimos la-vinculacion entre el presupuesto empresarial piiblico y
el .sistema .de planificacibn; ideterminando -su: caracter instrumental, razén por la cual debe
poseer yna serierde: atriblitos:desde el purito;de vista metodoldgico que aseguren la integra-

. ¢ién de la programacidn de la gestion microempresarial con la de grupos agregados de empre-
sas —por.tipos:de produécion; programas, sectores; regiones; etc.— ‘o-a nivel global, para que
-dicha gestion esté inscripta dentro del proceso de: plamﬁcacxon del set:tor pubhco y namonal

dusiomd of watemsb s obbetiiiey oo T 1 el e

Quiere .decir, entonces, que la programaclon présuptiestaria de a8 empfesas pubhcas de-

be cumplir ciertos requisitos metodologicos basicos, tales como: '

TR T

1.1.1 Ubicacion de la empresa en el sistema de planific;zcibn ”

Por otra parte la probxa apertura programatlca instltuclonal debe ser product.o de una
determinacion previa a nivel méas agregado de ahi la relevancia de los presupuestos sectona-
les. R SIS T . :

1 1.2  Unidad temporal en_ la progmmaczon

tacidn del tlempo de programacxon empresanal alas dxmensrones establemdas para el largo
mediano y corto plazo a nivel nacional. Esto permite la unificacién de criterios, cuando la
realldad tecnologlca nos .ndica las diferencias: sustanclales en- el tiempo de la plamﬁcacnon
por_ e]emplo entxeLuna empresa sxderurglca y una comercial. .- o

1;.1-. Compatzbllzzamones bastcas i o

oy a:termmo]ogx ‘\tecmc& utlhzada debe ser objeto ‘de companbllizaclon para giie'se pue-
dan conocer rapidamente los vmculos que unen Ios aspectos mx cro y ‘macro empresanales

De ia misma forma Ios snstemas de cuentas y el manejo de las vanables debe coincidir o
por lo menos estar claramenbe determinadas-las formbs:de ‘¢onversion al sistema’ g]oba] para
que se puedan trabajar con las mismas categorfas de ‘andlisis a los diversos niveles dél sector
publlco -—empmsas Oﬁcma de Presupuesto Oficma de Planiﬁcaclon Banco Central etc-

i

A51 la: mformaclon de Ia'programaclon ‘acerca de las métas de producc:on y comercm '
lizacion, la composicion e-incidencia de 1os insumos, 16s programas de ampliacion de la ¢apa-
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cidad instalada o la implantacién de nue os procesos técnicos.de produccion, la programa-
cién econdmica y financiera, deberdn estar formalizados a través de técnicas que permitan
conocer si la programacion de la gestion de la empresa en el largo, mediano y corto plazo

;- esba- énmarcada ‘dentro de la estrategia-de desarrollo, el plan de la nacion o el pldan anual
-operativo respectivamente, primer instancia de evaluacién de'su integracion a la programa-
ci6n del sector piiblico-y al proceso de desarrollo planteado.

- Por otra parte, en el momerito de la ejecucion hay que evaluar en forma idonea y opor-
tuna la incidencia de las desviaciones, que el no’ cumplimiento dé las metas institucionales
puede teneren el comportamnento de las agregadas a nivel sectonal reglonal o g]obal

) . Este. tequnsnto es fundamental para todo el proceso de plamf' cacion, para organizar las
cuentas del sector piblico, los presupuestos sectoriales y regionales y, tal vez, su ausencia ha
sido uno de los escollos mds importantes que ha contribuido a demorar la lmplantacmn de
..los procesos de planifjcacion en nuestros paxses ‘ :

et DR

1.1.4 Integralidad del presupuesto

El presupuesto una vez aprobado por las autoridades de la empresa es elevado a las ins-
- tancias 'superiores para su conSIderamon por las Corporacmnes Ministerios Sectonales o Eje-
cutivo Nacional, segin los paises, por lo cual en los hechos el presupuesto constituye la pro-
gramacion de la gestion de la empresa para un ejercicio expresado en términos monetarios,
razon por 1a cual debe ‘ser elaborado en forma integral. Esta comprende la’ determmacnon de
~.metas.de produccion y comercializacion de bienes o de prestacidn de servicios, insumos ne-
cesarios para lograrlos, costos globales, politica de inventarios, los planes de inVersic"‘in,'Ios re-
sultados econdmicos y la forma como se financia la gestion del ejercicio y su plan de expan-
5ion. : : : ‘ L :

1.1.5 El presupuesto como instrumento de la gestion empresarial

En funcién de lo expresado anteriormente es hecesario que a nuestro instrumento presu-
puestario le otorguemos la cualidad de ser util pafa la propia _gestion interna del ente. En la
‘medida’ que representa el plan de accion dela empresa, debe consntulrse en un elemento
basxco para el seguimiento de la gestlon

Este aspecto resulta funda.menta] ya que debe evitarse la practica corriente de que las
empresas formulan presupuestos internos en:base a metodologias idoneas para reflejar la
programacion de su gestion y posteriormente, a requerimientos de la Oficina de Presupues-
to elaboren formalmente otro para su aprobacion por los niveles superiores. Esto, adémas
de Ia pérdida de tiempo atil de las Gerencias de Presupuesto de las Empresas, ha provocado
-que. muchos-.documentos no. representen realmente la verdadera programacion empreééria,
con lo cual desvirtaa los estudios y analisis que a nivel global realicen las Oficinas Centrales
de Presupuesto y otras dependencias asesoras del Ejecutivo Nacional.
~ La formulacion de.este presupuesto integral, plan de accion general institucional, no im-.
pide que la empresa, de acuerdo a sus.propias necesidades, desarrolle en forma minuciosa
programaciones presupuestarias en areas criticas del negocio y que incluso, los ejecute en
periodos menores dentro del ejercicio; tal es el caso de los presupuestos mensuales o trimes-
J[rales de produccion por plantas; los presupuestos mensuales o trimestrales de ventas por lo-
ca]es zonas o areas comerciales; los presupuestos semanales 0 mensuales de caja; etc.
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1.2 Los tipos de presupuesto

En el amblto empresanal existen. dlstmtas clases de presupuesto que conshtuyen formas
de programar aspectos diversos.de la rica gestion empresarial y que por su relevancia ameri-
tan un seguxmlento permanente por pa.rte de la adm1mstrac10n

81 blen en este capltu]o pa.ra una mejor comprensxon presentaremos por separado tos ti-
pos de presupuesto - de mayor uso, en la practica empresarial éstos se combinan, buscando

- aquellas respuestas mas iddneas a la:programacion de la gestion de las dwersas clases de em-

“ ;i presasy circunstancias por las cuales atraviesa:su gestion.

1.2.1 Presupuesto p.or responsabilidades, productos o programas

ﬁ Presupuestos por responsabilidades

Esta modahdad de. presupuesto de gran apllcacxon enla admlmstracmn pubhca también

- deénominadd pot dctividadel o departamentos, es'un tipico instrumento-dé control, que bus-

ca fijdr ‘résponsabilidadéy Hétitro e 14 estrictura’ dé la organizacion a nivel ‘de las unidades
que lo comporien
Pone especlal énfasis en los aspectos vinculados a las compras y:los gastos, asi en una
empresa fabril ‘el }efe o capataz departamental se. hara responsable de los costos que estin
) > :

“En’este ststema de 'presupuesto no existen pos:bnhdades de reallzar una adecuada rela-
cion producto-méumos-costos a nivel global dela organizacién,

b. Presupuestos por productos

Es un presupuesto basado en la programacmn de nivéles de rentablhdad por productos
,productos a partu de estimaciones de costos y de ventas mdmduales se ana.hzan

los marger €s de’ utilidad y ‘se determman las estrategias de producc:on Y. comercxahzacmn

adecuadas alos ob]etlvos de rentabllldad global esperados por la empresa en el ejercicio.

Esta forma de presupuestar es una corte dife_rente de la gestion de la empresa, no permi-
te f'uar responsabnhdades dl'rectas en'la eJecuclon por 16 cual en ' muchas empresas se formu-

......

e 'Bresyprfestos p't) p)jOgrqmaS' )

Este tipo de presupuesto busca determinar las funciones basicas de la gestion' de la em-
presa, enmarcandolas dentro de las principales funciones pruducnvas establecidas a nivel na-
cional.

" Estas se expresan a través de’ programas mstltumonales cuyos productos —bienes y ser-
vicios— conmbulran al cumpllfmento de las metas de otros programas de mayor nivel esta-
blecidos a nivel sectonal regional o global estos productos motivan un control de eficacia
para evaluar su contnbucnon al, cumplimiento .de-los objetivos institucionales y, globales,
pero tAmblen 1mpl|can ‘un control de eﬁcmncxa ya que resulta trascendente la relacnon entre
las metas y los costos en que mcurre la empresa
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La apertura programatxca determina, también, centros de responsabxlldad por el cumpli-
Yhiehto'te: las'metas, con lo cual, aiinque con distintos objetivos, se comuga.n los aspectos ba-

v '§|cds de‘las modalidades anahzadas en los apa.rtados dnteriores. -

i

El presupuesto por programas es un instrumento de programacion y control de la ges-

* #{i6higlobal; : por-lo cual-1os vinculos entre metas-costos-ingresos-utilidad no se establecen

.‘generalmente por productos, sino por programas, ya que estas variables; ademas de consti-
- thirse en instrumentos de coherencia interna de la propia-gestion deben agregarse para ser
estudiadas dentro del marco de lds programas sectoriales, regionales o:globales, tal como fue
establecido anteriormente.
1.2.2 Presupuestos parciales 0 in tegrados

a. Presupuestos pa.rcia]es

. Este apartado uene como. ob)etlvo destacar las pnnc1pales opcnones que se observan
adoptan las empresas para, detemunar areas exclusivas de programacion presupuestaria.

i. Presupuestos de gastos

Algunas empresas solamente formu]an presupuestos de gastos, donde anallzan en forma

;'mnucxosa su programacion para el ejercicio, asi como las responsabilidades de su cumpli-

miento a todos los niveles de la organizacion; la programacion de ingresos, y de los resultados

. econémicos y financieros no forman parte del documento presupuestario y normalmente son
' ob)eto de estudio a nivel global por las Genenclas de Finanzas o Plamﬁcacnon

ii. Presupuestos de operaciones

- ;Dent:ro de la presupuestaclon de gastos algunas empresas concentran su esfuerzo de pro-

gramaclon en’ forma excluswa, en los aspecbos operacionales de la gestlon mcluso trabajan-
*'d46 con pérfoc'los de programaclon rhuy’ breves, estando muy cerca de la ejecucion, para una

o mpid:{ évaluacion y rectificacion enla pi‘ogramacnon o en’la accion. Esto sé verifica general-

méhite & hivel del procéso productivo, con la programaci6r de ‘¢ostos y de rentabilidad por
productos
E,n estos casos Ia programacion de las inversiones no forma parte del presupuesto, se ma-
neja por vias totalmente separadas, por otras-Gerencias, incluso con periodos de programa-
cion diferentes. El nexo entre ambas, los analisis globales econdmicos y el financiamiento de
la gestion y de los programas de inversion es realizada normalmente por un tercero, como
puede ser la Gerencia de Finanzas o Planificacion, encargadas de la formulaciéon del plan
anual del _e;erc;mg.

iii. Presupuestos de inversiones

Generalmente no se formulan en forma exclusjva por parte de las empresas, salvo en las
etapa.s 1mcxales de conformacion institucional, pero es posible observar su relevancia cuando
]as empresas se encuentran abocadas a fuertes a.mpllacnones de su capacidad msl:a]ada

Los presupuestos de capltal normalmente son formulados por periodos amplios, algunas

) veces para todo el periodo de la expansion, y en ellos toman especial 1mportanc13 la progra-
macion de las fuentes internas y externas de financiamiento.
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iv. Presupuestos de utlhdades
KRRt EXNTE T Cndend [ i ! SN . . .
Cuando aun ,presupuesto de gast.os de operacxon se'le. adiciona la programacion de los
mgresos;comentaes :se-obtiene. el presupuesto: de’ utilidades,’ mstmmentd fundamental para
evaluarel;equilibrio econémice de-la gestion empresaria; su situacién en el mercado y la po-
51b1hdad de generarlos excedentes necesanos para ﬁnancxar su e)(pansmn
R RS S TS S PE ML S W Trs o T ot : . S

b Presupuestos in begrados

:»En, estos ¢asos.se presenta el pmsupuesto comorel: plan-de accion de fa empresa para un
ejercicio, por lo cual se: buscatreﬂe]arntm éllos aspectds'fundarentales de la gestion.-

El contenido Y alca,noe,de los presupuestos mtegrados dependera de,_lvas d;ferentes tecm-
cas! 4" iz perg s i)
llza?iﬁﬁ**’%:"to”‘:” ;

(5 e Y80
cossy fﬁl?n?ﬁé? o4 &e

1

SPE ﬁcu“e‘l‘ﬂb al ﬂ{bi’ﬁeﬁfﬁ dél proceso del gasto o ingreso que capté la programaclcn pre-
supuestaria tendremos distintas respuestas acerca de los aspectos sustantivos de la’ gestxon de
la empresa.

Esta definicién es fundamental, ya que sobre esa programacién montaremos el sistema
de control iy:evaluacién sevitando:de esa forma la prictica de que éstos muchas veces requle-
ran informacion:de la ejecucion que'nohasido objeto de programacion; con io cua] 56 caxece
del marco de referencia baswo para la eva]uaclon

AU B e 2 B e o VAT

TN Presupuéstos por’ comprdmxsos S

En este presupuesto se programan los pedldos de bienes y servicios que se van a realizar
en el éJetclcxo sin“qhe exista relacion éon el penodb éh quie se van a incorporar en la empre-
sa, su ‘cofisimo ‘0’ el pago. Es un mstrumento dé control de compras y financiero, muy utili-
zado historicamente en la formulacion de 165 presupuestos pubhcos latinoamericanos.

En materia de ingresos se complementa generalmente con un presupuesto de efectivo o

sea de Caja.
’ b;'Pfeéﬁ‘};ués‘tasri)ovr"’:iﬁE(‘)l;pofaéi,ox{laé‘(‘dév‘.é‘krvlgad(’)')",” B o
El presupuesto por gastos devengados sxgmﬁca programar las mcorporacnones de blenes

y servxcxos .a la empresa, sin tener en cuenta el periodo en que se generan los compromisos,
pagan o consumen. P N fos

La incorporacion reviste especial importancia ya que determina el nacimiento de la obli-

gacion; el bien o servicio. puede ser incorporado en el mismo periodo.de programacion al

proceso productlvo oaun programa de mversnones,asxmlsmo -el-bien puede pasar-a.formar

parte de una politica de incremento de Ainventarios,,, .

E TRt EER e
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La presupuestacion por valores devengados permite, por lo tanto, unir en la programa-
cidn: las etapas principales del proceso del gasto y por lo tanto:prepérciona inforinacion
sobre, aspectos sustantivos de la gestion.y los interrelaciona: La incorporacion genera dos si-
tuaciones; una en el campo real; ingresa un bien o un servicio -y se‘consume o se almacena
para ser incorporado al proceso en otro periodo;y:la otra en el: campo juridico, se genera
una obligacion que sera cancelada en el mismo periodo de programacion en uno antenor o]
futi.u, .

Al conf.rontar la programacion: por ingresos devengados con los’ consumos ~los gastos
devengados— obtendremos la programacion de los resultados éeconomicos. ’

“Los bienes mcorporados a los programas de mversxon los resultados economlcos de la
gestion del ejércicio 'y las operacxones ﬁnancleras producto de mcorporaclones de blenes [
sérvicios en periodos dnferentes al presupuestadoz permmran présentar la progxamacxon ﬁ-
nanciera del ejercicio y la mcndéncla de’la gestion programada en el patrimonio de la insti-
tucion.

En la medida que los sistemas contables operan sobre la base de valores devengados, se
convertiran en un importante instrumento de informacion para un seguimiento de la gestion
y apoyar la toma de decnsxones necésanas para el mejor cumplimiento de las metas globales
prog'ramadas . I A o . .

c. Presupuestos por consumos (costos)

La presupuestacnon por costos representa la progra.macxon de los bxenes y semcnos con-
sumldos sin relacion con el periodo en que se comprometen mcorporan o pagan

En este caso el ob]etlvo esta en lograr la max:ma eﬁclencla en la gest:on o sea la mejor
combinacion de recursos humanos y materiales para la obtencién-de la mayor cantidad y me-
jor calidad de los productos o servicios.

Aunque no es requnslto esencml normalmente este tlpo de programacxon en las empre-
sas ‘privadas esti asociada a una similar de ingresos, como forma de verificar niveles.adecua-
dos de rentabilidad por productos o lineas de productps ) .

“d. Presupuestos de caja

En materia de gastos, esta forma de programacion se basa en los pagos que efectivamen-
te se van a realizar en el ejercicio, sin relacion con el momento en que se contrajo el compro-
miso, incorporan los bienes o servicios. o consumen.

- " ¥ Pt "

En cuanto a los ingresos, su interés estara en consignar los que realmente se van a hacer
efectivos en el ejercicio, lo que sin lugar a dudas servira de base para una adecuada programa-
cion de los pagos

;! . - .
Sm considerar las empresas ﬁnancneras en las demas empresas productoras de bienesy
semc:os, este es s0lo un aspecto parcial de la gestlon empresatial, por lo cual en contados ca-
50s es posible detectarlos como unico instrumerito presupuestario.
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2. LA TECNICA DEL PRESUPUESTO INTEGRADO

En funcion de los requisitos que establecimos a la programacion presupuestaria para que

i se convirtiera en un verdadero instrumento de la planificacion asi como de las diversas moda-

“lidades de presupuestos analizadas, procederemos a desarrollar la tecmca del presupuesto in-
tegrado que consideramos idénea. para encarar el proceso de programacxon presupuestaria en
las empresas del Estado. :

A eso§ efectos, en-este capitulo presentarernos lostline;mientoé bésicf,os de la técnica:
‘2.1 In tegracié}x'en tre ln ﬁlanificacién empresaria y la nacional
Las empresas deben formular sus planes de largo, mediano y corto plazo dentro de los

:lineamientos y conteniidos de la estrategia de desarrollo el Plan de la Nacion y el Plan Anual
Operatxvo . .

El pla.n de corto plazo estard expresado en gl presupuesto, ya que esbe representa la pro-
gramacxon de la gestlon para e] ejercicio expresada en unidades monetanas ) E

-El sistema. de plamficacnon empresarial y nacional operard en las mismas unidades de
tlempo segin los paises, 10 a 15 la planificacion estratégica, 4 a 5 afios la de medlano plazo
y un afio para el corto plazo

" E presupuesto empresana] se formula con 1a técnica de! presupuesto por programas, ya
que “ésta es la que otorga las mejores posxbnhdades metodologmas para la integracion de la
: programacxon empresarm con la realizada a los niveles sectona] regl onal'y global. - .

t
[

i Tal como se exphco anteriormente, la apertura programatlca mstntucnonal expresa las
grandes funciones que cumple la institucion y sus productos son el nexo:de integracion de las
acthdades de la empresa con las realizadas por otras entldades pubhcas o pnvadas para
lograr los objetivos de mayor nivel de’ agregacwn -

; En ese sentndo los productos generados en cada uno de los progamas de ]a empresa,
ndemas de lograr los objetivos institucionales, cdntnbuyen al cumplimiento de las mietas sec-
- toriales fijadas en nuestros planes nacionales. Asi por ejemplo, en el Anexo 1 se presentala
compatibilizacién institucional y sectorial de los programas eléctricos de un pais, en un es-
quema muy simplificado. En este caso vemos la integracion de los programas de generacion,

trasmision y dlstrlbuclcm de energia eléctrica mstltucnona]es a Ios nacionales-sectoriales.

La apertura programz’:tica debe cumplir, a’demé‘s’ otros r'eq\.ﬁsitos internos a la propia
empresa: los productos ‘de cada uno de los programas son terminales para la emipresa y cons-
tituyen insumos para el,cumplimiento de otros agregados en el marco de la implementacin
de las politicas pubhcas ‘cada programa requiere un centro de gestlon productlva de progra-
macion y de asignacion e recursos, sus insumos ‘estdn perféectamente definidos en términos
f151cos y en valor; los product,os son exclusivos de cada programa

En estg documento no se profundnzara sobre los aspeg‘.tqs generales de la presupuesta-
tibn programatica, remitiéndonos a esos efectos a los conceptos vertidos en “Bases Tebricas
del Presupuesto por Programas” de Carlos Matus, Marcos Makén y Victor Arrieche - Asotia-
cion Venezolana de Presupuesto Publico, 1979.
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-~ 2.2 Integralidad del presupuesto

Desde ¢l momento en que el presupuesto constituye el plan de accion de la empresa para
el ejercicio, éste ha sido concebido conteniendo las variables més importantes de la gestion
empresanal y constituye un proceso integral de programacion, por lo cual comprendera la
definicion de las metas de produccién y comercializacion; los programas y actividades nece-
sarias para el cumplimiento de esas metas; las compras; variaciones de existencias; la diversa
combinacion de los recursos humanos y materiales dentro del proceso productivo; los costos
y su comparacidon con los ingresos programados, para obtener los resultados econdmicos de
la gestion; las inversiones y 1a programacién financiera, asi como la incidencia de la gestion
programada en las cuentas patrimoniales de la empresa.

Para log'rar esa mtegracion el presupuesto basa su programacmn en el gasto e ingreso de-
vengado, y a partir de elIos busca reflejar los aspectos mas relevantes de la gestxon y sus in-
terrelamones Asi se puegle observar en' el Anexo 2 las diversas etapas-del proceso de gasto y
sus mterrelaciones en el ¢aso de la incorporacion de'un bien. En el supuesto de su‘incorpo-
racién en el periodo cero (0), podemos observar queé, el compromiso puede realizarse en el
mismo periodo o en uno anterior; el pago puede ser anterior —pago anticipado—, en el mis-
mo periodo o en ‘otros pustenores el bien consumirse en el mismo periodo o en otros pos-

tenores ‘; : :

TRV T

Todos eStos aspectos serdn reflejados adecuadamente en nuestro presiipuesto, ya que
programaremos mcorporacnones variaciones de inventarios y consumos.

Las obligaciones y pagos generados por gastos devengados en .el ejercicio tienen su

(r'eﬂejo directo en las cuentas patrimoniales; los pagos realizados en el periodo de progra-
-macion por mcorporaclones de bienes o servicios en otros distintos son atendidos a través

de un cuadro de operaciones financieras, que contiene las asignaciones presupuestarias ne-
cesarias para las afectaciones de caja y bancos correspondientes; los ingresos devengados

.s0n, motivo ideconsideracion al. calculdr los_resultados econémicos, mientras que su grado
. de liquidez se reﬂe]a en las cuent.as de ca)a bancos y deudores comerciales.

|

i
H t i

La aprobacmn de este presupuesto integrado, lo es de una gestlon en todas sus dimen-

l

~ | siones, no de un con]untd de asignaciones presupuestarias, por lo tanto el control de la ges-

tibn de la empresa es un control por objetivos y de cumpllm:ento de un conjunto de metas

" en las mejores condxuones de eficacia y eficiencia para la empresa y para el proceso de de-
: sarrol]o plamt‘lcado

2.3 ‘Compavt'ibtlizaciones bﬂsicas .

La metodologla busca trabajar con.iguales categorias de anahsns a los diversos niveles de

D la programacxon para lo cual ha compatibilizado terminologia, clasificaciones y los sistemas
. de cuentas han sido disefiados para que;las variables principales de la gestion micro empresa-
. rial puedan ser agregadas; analizar los comportamientos de familias de’ empresas; canocer el
- cumplimiento de las metas por sectores, por tipos de: bienes y servicios producidos y locali-

zacidn; conocer la incidenicia del equilibrio empresarié] ptblico en el equilibrio financiero de
todo el sector publico y para poder mtegrar la gestion empresana del Estado en los agregados
de la contabilidad nacxonal :
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2.4 El presupuesio como instrumento de gestion empresarial

En la medida que nuestra metodologia capta los aspectos sustantivos de la gestion inter-
relacionandolos, a la vez que la programacion por valores devengados se expresa en el mismo
idioma que la contabilidad patrimonial de la empresa, esta se transforma en una herramienta
idonea para colaborar con la gerencia de la empresa en el seguimiento de la gestion.

Por ese motivo se exige al sistema contable una adaptacion organizacional, compatible
con el proceso de programacion, para que aporte informacion en cantidad, calidad y oportu-
mdad adecuadas a las necesidades dma.mwas de la toma de decnsxones gerenclales

2.5 Otras caracteristicas metodologicas

La presentacion de 1a metodologia, para una mayor comprension, se realizaré a través de
modelos de organizacion, buscando captar los aspectos sustantivos que regulan el comporta-
mlento ge las orgamzacxones.*Al sxmphflcar la realidad y tratarla e en su esencia la metodolo-
gia encara la programac:on de un proceso de gestion de una organizacion o sea la combina-
cion de recursos humanos materlales y ﬁnancleros para cumphr ciertas metas, por lo cual
se. podra. observar que esta metodologla es aplicable a la presupuestacion de todo tipo de
instituciones productoras de bienes,y servicios.

.Ademas sehan- reahzado las experiencias . practlcas necesarias para convalidar la validez
de la abstraccwn modelistica efectuada s .

En este documento haremos enfasns en’ Ia presentacmn de un presupuesto de una empre-

sa fabril, ya que constituye la programacion méis compleja y en consecuencia més rica en
conceptos y situaciones, asi como complexiva de la problematica de otro tipo de empresas.

~ e . MRS
Lo 3 ;

La ihetodologfé es vélida también para las instituciones financieras cdn las adaptécionés
necesarias en cuanto a apertura programaética, categonas de anahs:s sistemas de cuentas y
otros aspectos espec1ﬁcos de ese tipo de gestion, , . :

La metodologia busca también a través de los sistemas de cuentas y de las categorias de
analisis comprenderla actividad empresarial pubhca mterpretar claramente la incidencia de
que estas empresas trabajen absorvierido costos sociales de la colectividad u operen bajo po-
liticas- de precios politicos. En ese sentido se sincera la gestion de la empresa del Estado, co-
mo forma de colaborar en la toma de decisiones del sector publico, reflejando de 1a manera
mas analitica posible la realidad especl’ﬁga de su contribucién al proceso de desarrolio.

Al mismo tiempo se presenta la programacion del ejercicio en forma independiente, para
comprender exactamente las caracteris,ticas de las actividades productivas desarrolladas y su
incidencia en las cuentas patrimoniales del ejercicio. Esta forma de analisis facilita la inter-
pretacion de los aspectos financieros de la gestion; elimina las sobreestimaciones, ya que si
basamos la programacion en la situacion patrimonial del ejercicio anterior, ésta también es
estimada, porque al momento de formular el presupuesto el ejercicio no ha concluido y,
ademés, tenemos mejores elementos para alimentar la contabilidad nacional que trabaja
en funcion de valores agregados.v no de saldos.
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3. LA PROGRAMACION PRESUPUESTARIA ANUAL

3. 1 El plan de mediano plazo

El proceso de programacién anual tendrd como marco de referencia bisico el plan de
mediano plazo, que en sus aspectos sustantivos debera contener:

a. Metas de produccion por servicio o producto final en volimenes fl’sicqs.

b. Demanda potencial y real por servicio o pi-oducbo final, Debera indicarse si la empre-
sa actila en condiciones monopdlicas y en caso de actuar en competencia o en forma
complementaria con la empresa privada, la parte de 1a demanda que se piensa absor-
ver.

c. Politica de tarifas o precios por servicio o producto final.

A partir de los apartados anteriores se indicara el papel que debe desempeiiar la empresa
en el proceso de politica econémica, o sea, si solamente desempefia el papel de productor de
bienes o servicios esenciales 0 que no son atractivos pm la empresa privada, o si por el con-
trario tiene una politica agresiva dentro del sistema interviniendo en la actividad directa com-
pehhva de la empresa privada y fundamentalmente en la producclon de msumos de uso di-
fundido o en tipos de produccion de gran margen de excedente.

d. Estimacién fisica y financiera de utilizacion de insumos criticos en aquellas empresas
- que, por su naturaleza, deben realizar compras que se incorporan a través de varios
ejercicios, como por ejemplo, la contratacion del petréleo crudo en las empresas de
refinamiento petrolero, o la adquisicion de repuestos y otros materiales de gran volu

men para el normal mantenimiento de los servicios de ciertas empresas.

1
Es lmportante sefialar este tipo de operaciones, no s6lo porque constituyen erogaciones
importantes, sino porque en los presupuestos anuales éstas apareceran como parametros ya
que no podrin ser objeto de variacion en el corto plazo

e. Proyectos de inversion para la ampliacién de la capacidad productiva o para la varia-
cion de procesos técnicos de produccion.

Los planes de inversion tendran su principal forma de expresion en.el mediano plazo,
por lo tanto los distintos proyectos deben ser presentados con la mayor acuciosidad técnica
posible y fundamentalmente justificando la utilidad de su realizacion para el futuro cumpli-
miento de las metas de produccion,

Se debe estimar el volumen de la inversion y la forma de su financiamiento, establecien-
do las obligaciones en moneda extranjera que generara su realizacion.

Los proyectos que formaran el plan anual de inversiones normalmente constituiran as-
pectos parciales de la ejecucion de los planes de mediano plazo, por ello se insiste en su eva-
luacion en el mediano plazo y la forma de su financiamiento.

3.2 ‘VEI’plan anual de la empresa

El plan anual operativo puede definirse como el resultado de un proceso por medio del
cual, dentro del marco de las estrategias y los planes de mediano plazo se determinan las me-
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tas a corto plazo correspondientes a la institucion, asi como los recursos financieros, materia-
les ¥ humanos necesarios para cumplirlas (1).

El plan anual tiene su reflejo en el presupuesto buscando alcanzar las metas impuestas
por su propio plan de mediano plazo, las orientaciones del Plan Anual Operativo Nacional y

los objetivos de cardcter intemo que en Gltimo término. estaran en funcién de los que se ha

fijado el sector piiblico para el sector de la economia donde actiia la empresa.

De acuerdo a la metodologia que desarrollaremos el presupuesto anual tendra los si-’
“'gulentes oomponentes.v -

a Prempuesto de operamones

b Presupuesto de inversiones

€y Presupuesto de ingresos

ool Presupuesto de caja

Y Estldo de tesultados

f Cuenh de vanadones patmnomnles

formncion complementlm del presupuesto

Alos et‘ectos de una mejor comptensién de la metodologia, de formulacién, control y
evﬂuacién ptocedexemos a presentar un ejercicio sobre una empresa teorica. En dicha ejer-
'_dtleiﬁn lolnmente se, tomlnn los upectos de la geshon que nos permitan expreur la aplica-
"¢éién de la técnica, evitando desarrolios extensos que pueden ser repet:twos y que cansen al
lector alejindolo del objetwo de este documento

. - POt oin parte ' aspectos sushnhvos de la tecnlcn en su fundamentaclon serin comple-
menhriou de los presentados en €l doeumento “El Pnesupuesto lntegrado de ia Empresa del
‘Estado” Osvaldo Alhano Revnsta No. 6 de ASIPy “El Control de Geshon ‘de los Entes Des-

de Plesupuesto Pablico. Por ese motivo se utllizarin concepms modelos y grificos conteni-
dos en los mismos para npoyar los aspectos vinculantes de la temahca de este documento.
4. PRESUPUESTO DE OPERACIONES

Los objenvos de todn empresa se concmetnnn enla producclon de bienes o servicios que
se volcaran al mercado. Su gestion consistiréd entonces en la combinacién de recursos huma-

nos, materiales y financieros de forma de lograr las metas fisicas propuestas.

En tenmnos generales, podemos decir que un presupuesto de operaclones tiene como
objetivo fundamental satisfacer las ventas programadas ya que seran éstas las que determma-

(1) Extractado de notas sobre Ejecucion, Contabilidad y Control del Presupuesto por Programas, Jorge
Israel Russo, ILPES, 1969. 5
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Yén las caracteristicas basmas de las previsiones de los otros elementos de la gestion empre-
sarial,

* Tanto las empresas productoras de bienes como de servicios deberén hacer un estudio de
mercado para estimar la cuantia de los bienes o servicios que la comunidad estara dispuesta
a adquirir a determinados precios teniendo en cuenta los costos de produccién y confrontan-
do las distintas alternativas con los objetivos basicos de la empresa.

Si consideramos solamente las empresas productoras de bienes, observamos gue existe
un ritmo de ventas que generalmente no coincide con el ritmo regular de produccion, ya sea
porque los bienes tienen una demanda irregular a través del afio, porque se dispone de insu-
mos de caracter estacional, u otras causas, todo lo cual nos lleva a resaltar la importancia del
nivel de existencia de bienes y su papel regulador en la produccion,

En principio podemos afirmar que una regularidad en la produccion proporciona benefi-
cios, lo cual dependeré fundamentalmente del distinto peso relativo de los costos fijos y va-
riables, entre otros factores estructurales a considerar. Las empresas estatales presentan en
este aspecto una serie de factores de rigidez, tal como la estabilidad obligatoria de la mano
de obra, dada por ciertas disposiciones legales, lo cual no permite darle a la produccion un

" ritmo distinto de acuerdo a las necesidades del proceso.

Por otra parte los excesos de existencias elevan el capital de trabajo a niveles insosteni-
bles e incluso los gastos financieros necesarios para su mantencion, pueden incidir en el cos-
to de forma de anular sus efectos favorables.

La politica que determine los niveles de existencias dptimos surgira de los estudios efec-
. tuados a través de las técnicas de investigacion operativa, las que servirdn de base a la progra-
“macion presupuestaria para f‘uar sus pmvlsnones

A su vez el control de gestion serd factor constante de confrontacion en la ejecuciéon,
permitiendo efectuar las correcciones necesarias, de forma que los niveles de ventas, produc-
cion y existencias mantengan siempre las relaciones optimas, que permitan el-cumplimiento
de las metas programadas. '

Estas consideraciones se hacen extensivas, con las salvedades correspondientes, a las po-
liticas de existencias de productos en proceso de elaboracion, imateriales, materias primas,
maquinaria y equipos de reposicion, resaltando la importancia de un adecuado control de las
mismas en las empresas estatales.

Basada en estos principios, la metodologia presupuestaria expuesta obliga a explicitar los
movimientos de existencias ya se destinen a atender el proceso productivo del afo, como a
su utilizacion en ejercicios futuros.

~ Una vez lograda la adopcion de sistemas de inventario permanente para el control de
existencias en las empresas, recién podran determinarse las responsabxlldades de las distintas
unidades ejecutoras en el cumplimiento de los programas.

En todo este proceso de programacion de la gestion el presupuesto se transforma en un
instrumento muy eficaz desde el momento que cuantifica la incidencia de las diversas opcio-
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nes técnicas en el equilibrio econémico y financiero de la empresa, aportando alternativas
para que la direccidon pueda tomar las decisiones mas adecuadas a los objetivos planteados.

. La empresa motivo de la ejercitacion (Mateamargo, C.A.) es manufacturera, y a través de
sus programas (Produccion 1,.Produccion 2 y Comercializacion) fabrica y comercializa seis
(6) productos (A, B, C, D, E y F). Por las propias caracteristicas del ejercicio no es posible
individualiiar productos o insumos, ya que ello significaria vigilar la correlacion con las cuan-
tificaciones, lo que dificultaria el aspecto didactico de la presentaclon

La exbens:on del documento no nos penmte mostrar todo el proceso de programacion,
lo cual es sumamente interesante, por lo cual, partiremos del supuesto de que, a partir de la
politica presupuestaria establecida por el Directorio, este proceso ya se ha efectuado y que la
Gerencla de Presupuesto esta procednendo a formula.r el documento defimtivo

Postenorment& analxzaremos la epcucion y renhzmmos su evalunclon a traves del siste-
ma de control de gestion. . Lol

4.1 Programas de produccuin

Consideraremos ‘en: primer término los programas de producciéon por su complejidad y
por tener la misma relevancia tanto en las empresas productoras de bienes como de servicios.

Estos programas tienen una serie de ob)ehvos pnnmplles

i

a. En estrecha relaclon con la polltlca de ventas y exnstencus el planelmnento de la pro-

duccion para detenminar: qué, como, cudnto y cuindo producir. b

b. Una correcta aprecxaclon de la capacidad productiva de la empresa para hacer frente a
la producclon planeada, permmendo de esa formu realizar las prevnslones necesarias
- en los plmes de i mvemon S e e VR

En ese sentido es fundamenhl una ei;éia; ;!vﬂuaciﬁn éiel”gi'ado de integracion de los dis-

) ‘tmtos departamentos en el proceso productivo.. La capacidad productiva de toda la empresa
~‘nb serd mayor que fa caplcidad del departamento o procesc de menor produccion. La pro-

gramacion adecuada permitira evitar los cuellos de botella que pueden tornar irrealizables los
planes mas nmbxcxosos y a la vez crear situaciones de meﬁclencu perniciosos para la empre-

Estas consideraciones deben extenderse a la falta de coordinacion que puede hacer que
los recursos productivos no se incorporen al proceso én el momento requerido, lo que puede
ser solucionado en el corto plazo; esto no ocurre cuando se deben reuhzar inversiones impor-
tantes para modificar la capac:dad instalada de la empresa.

c. Rxog'ramar los recursos de pexsonal ueeesanos pm el cumplumento de las metas,

clasificindolos por tlpo de tmba)adores o especullldnd y calificacion.

En aquellas empresas que por.razones Iegales o mstltucsonales carecen de la necesaria
libertad para disponer de la mano de obra, es lmprescmdxble crear las condiciones de flexi-
bilidad necesarias para la asignacion del personal a los distintos programas de acuerdo a las
necesidades del proceso productivo, de forma de lograr 1; mejor combinacion de recursos.
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d. Programar el abastecimiento de recursos materiales en base alas necesndades del pro-
 ceso y la politica de existencias adoptada.

" . A pattir del’proceso integral de programacién se obtiene 14 alternativa mas idénea para

‘. ‘normar la actudcion de la empresa en-el proximo ejercicio, la que-implicara una determinada

~. combinacion de factores, estableciendo los recursos humanos y materiales que demandara la
“empresa al sistema economlco y que se mcorporaran en el e)ercncxo programado

La expresion monetaria o sea el costo de las compras de los servicios y bienes que se in-
" :;..cOrperan o que se devenguen en el ejerciclo constltulra la aslgnaclon presupuestana corres-
Lo pondnente Qe .

Para lograr niveles de agregacxon de las demandas de las dlversas mstltuclones publlcas a
la economia las asignaciones presupuestarias se presentardn a través de una clasificacién por
:~:objeto del gasto;-utilizada por varios paises latinoamericanos, que trene el mento de faclhtar
ademas la clasificacion econémica. & ‘ :

OBJETO CONCEPTO

0 RETRIBUCION DE SERVICIOS PERSONALES
B smvxcms No PERSONALES |
2 _ MATERIALES Y ARTICULOS DE CONSUMO
3 - MAQUINARIA; EQUIPOS Y MOBILIARIO
4 ADQUISICION DE INMUEBLES Y EQUIPOS EXISTENTES
5 CONSTRUCCIONES, ADICIONES, MEJORAS Y REPARACIONES
EXTRAORDINARIAS . .o
6 ' CARGASLEGALES Y PRESTACIONES DE CARACTER SOCIAL
7 ’ TRANSFERENc;AS '
8 DESEMBOLSOS FINANCIEROS

9 ASIGNACIONES GLOBALES

Para la formulacién presupuestaria, las empresas deben ordenar sus planes o cédigi)s de
cuentas en esta clasificacion del gasto, respetindose totalmente la especificidad de los siste-
mas de cuentas individuales que responden a las propias necesidades tecnologicas.

Debe insistirse en que la determinacion de las asignaciones presupuestarias es un dato
" sobre la gestién, importante porque determina las obligaciones financieras que se generan en
el ejercicio, pero no constituye la base de aprobacion del presupuesto, ya que lo que se
aprueba es una gestlon programada y ello se refleja tanto en las asignaciones presupuestarias,
como en los costos, ingresos, utilidades y forma de financiamiento del ejercicio.
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MATEAMARGO, C.A. al confeccionar su presupuesto para el ejercicio 1980 en funcion
de las metas anuales y trimestrales de comercializacion (Cuadro 3 y 4) y de la politica de in-
ventarios, ha establecide sus metas anuales y trimestraies de-produccion, las que concretaran
a través de sus programas: Produccion 1y Producclon 2 (Cuadros 1y 2)

Los formularios tipos captan los aspectos relevantes en cuanto a umdades de medida, ca-
pacidad instalada y metas fisicas y costos de produccion programados.

Es lmportante senalar que los formularios tipo han sndo confeccionados para ser utiliza-
dos en forma mdwndual pero en este documento incluiremos informacién de varios progra-
mas en cada uno de ellos.

Para cumplir sus metas los programas de produccidn necesitan combinar los factores co-
Trespondientes, por lo cual se detallan los recursos de personal requeridos, clasificados por
mano de"obra difecta e indlrécta (Cuadro 5), asi como las cargas legales generadas por esa

d dé obré (C‘Uadro 9) Cas

+Los servxcios ho personales o ‘sea arrendamientos, sefvicios basicos, fletes, seguros, etc
constltuyen también i insumos basicos necesarios al proceso productivo (Cuadro 6).
*En ‘el cuadto 7,'se’ presentan los requenmlentos de matenas primas y materiales, especi-
ficindose las’ compras H rellizat (que dardn lugar-a’la asignacion présupuestaria) los ¢onsu-
mos, que se incorporan al costo de la produccwn asi como los mcrementos o dlsmmucmnes
de lnventanos REAe L B Lis . . )

En cada uno de’loy ptogramas se anahza detalladamente su tratamnento ya que. serd
determinante en los resultados econom:cos del e;erclmo y en la variacion de las cuentas pa-
trimoniales; - ;v ool : S . s .

Es interesante destacar que el programa Produccion 2 consume materias primas adquiri-
~das en el mercado, pero también la materia B que es producida por el.programa Produccion 1
generando lo.que llamamos autoconsumos. Este,hecho debe ser adecuadamente tratado en el
momento de calcular lps costos. de cada programa y' los globales de la mstltucnon

La empresa desarrolla un programa de mversmnes destmado a amphaclon de la planta
pero en sus programas operativos también realiza gastos de capital por reposncnon de maqul-
‘narias, equipos, mobx]lano etc. En esta metodologla este tipo de inversiones de reposicion
las incorporamos en Tos propios programas operativos, ya que contnbuyen al proceso de pro-
duccién del ejercicio y su realizacién es materia de los centros de decision responsables de los
respectlvos programas operatwos (Cuadro 8).

~ En el caso de las materias primas o maquinarias'que pueden ser' adquiridas en el exterior,
los formularits captan ese hecho'de relevancla para conocer su 1nc1dencna en la admmlstra
cion de las dwlsas a mvel nacmnal ’

El criterio del gasto devengado habiamos dichio 'que ténia, entre sus méritos, el otor-
gar la posibilidad del manejo de los inventarios. Es por ese motivo ‘que en €l Cuadro 10 se

esquematlzan las variaciones de existencias, producto dela gestxon programada.

Ya habiamos senalado que: nuestra metodologla trat.aba de mdependlzar la gestlon del
ejercicio, por lo cual programaremos variaciones de existencias, en lugar de saldos.
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© Lainformacion de la variacion de existencias de matérias primas y materiales surge del
.Cuadro:7; la de productos terminados del Cuadro 3 al comparar los 'que prevé vender y
producir; mientras que la-variacién de la produccion -en proceso se obtiene directamente
del proceso de programacion de la produccion.

En el Cuadro 11 se resume el conjunto de asignaciones présupuesta.rias de los progra-
mas, que de acuerdo a nuestra metodologia constituyen los costos de los bienes y servicios
que se var a incorporar en el e]erclcw y a.l mlsmo ‘tiempo el total de las obhgacxones que se
generan por esa compra.

4.1.1 Costo global directo anyal de produccion

" En capitulos anteriores habiamos establecido que la técnica del presupuesto por pr‘(igraf

mas nos plantea responsabilidades adicionales para interpretar el comportamiento. de nues- .

tra empresa publica, ya que no alcanza con determinar las metas a cumplir, los gastos que va-
mos_a realizar, sino que interesa conocer €l costo en que incurre la empresa para producir
sus bienes o servicios. : .

El proceso de programacion buscara entonces las soluciones que aporten los mejores
nroductos finales, para el cump]lmxento de los ob]etlvos pero también al menor costo,

Las distintas acciones programadas para e] cumplimiento de las metas del programa se
reflejan, de acuerdo al sistema contable de partida doble en movimientos de las cuentas
diferenciales, que determinaran en primer témino el costo de produccion global del progra-
ma y contribuirdn a la obtencion del resultado econdmico final de la gestion empresarial
anual, y también en movimientos de las cuentas integrales que determinaran la situacion pa-
trimonial al final del ejercicio.

Como se puede observar en el Ariexo 3; en el programa de produccién, para la obtencién

‘de una unidad de producto final, se incorporan efectivamente servicios y sus correspondien-
tes cargas y prestaciones, materids primas y materiales auxiliares, y la depreciaci6n de los-ac-’

tivos fijos afectados directamente al cumplimiento del programa,

El proceso productlvo es continuo y nuestro periodo de presupuestacion es un corte
artificial en el tiempo, por lo tanto, al comlenzo y al final del mismo tendremos que identifi-
car productos en proceso de elaboraclon

La variacion de existencias de productos en proceso nos indicara la cantidad de los mis-
mos que- se incorporan al costo de produccion de los articulos terminados, en caso de que
haya una reduccion en las existencias; y la suma de servicios, materias primas, etc., que.se
prestaron o incorporaron efectivamente en el proceso productivo del ejercicio, pero que por
no haberse completado el proceso que lo transforma en producto final, se incorporan o
transforman en existencias que afectaran las cuentas patrimoniales; todo esto en el caso de
que ex1sta un incremento de las mismas.

La misma mecinica se aplica a los materiales y articulos de consumo con la diferencia de
que no han entrado al proceso productivo, constituyendo parte de la politica de existencias
de la empresa, .
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Con respecto a las existencias en general, es importante la determinacion del costo con

que éstas deben ser incorporadas al proceso productivo. La solucién de este problema de
gran trascendencia por su incidencia en el costo final debe ser objeto, por su complejidad, de
un estudio especial. Lo més importante desde el punto de vista presupuestal es la explicita-
cién de la politica seguida y fundamentalmente la continuidad de su aplicacion, de forma de
terier; en el tiempo, resultados que permitan realizar una correcta evaluacion. .

: Las inversiones de reequipamiento del afio —normalmente pertenecientes a maquinaria y
equipos— que no constituyan una ampliacién de la capacidad productiva de la empresa con-
tribuyen también a la generacion del producto final— en la misma forma que los activos rea-
les ya existentes.

Es necesario aclarar que en el Anexo 3 se han unido con flechas, dichas inversiones con
la de apreciacion que se incorpora al costo, solamente para indicar su relacion conceptual. La
depreciacion corresponde a todo el activo fijo aplicado al programa y su consideracion en el
costo, depende de la técnica adoptada.

- Al incluir, en el costo, la depreciacion de los activos reales deben adoptarse una serie de
medidas en las empresas estatales de forma que no distorsionen su cilculo.

" En este sentido es imprescindible contar con inventarios permanentes de dichos activos
y una correcta valuacién de los mismos. Ambas tareas parecen utépicas de efectuar en algu-
nas empresas y en algunos paises, pero es elemental su realizacion si se quiere establecer una
‘clara determinacion de responsabilidades a nivel de las unidades ejecutoras y fundamental-
mente un célculo de costos realistas de los distintos programas. :

" En las empresas productoras de servicios normalmente la venta coincide con la produc-
cién, por 1o cual serdn tratados en forma detallada en los programas de produccion, dandole
especial relevancia a las metas a cumplir a través de su descripcion y cuantificacion.

Estas empresas de servicio tienen oficinas o departamentos comerciales cuya funcion es
facilitar el proceso de prestacion del servicio a través de la mejor comunicacion con los usua-
rios. Son por lo tanto actividades complementarias de los programas de produccion o de la
empresa en su conjunto, (actividades centrales), pero no cumplen los requisitos necesarios
de un programa de comercializacion.

En el Cuadro 13 calculamos los costos globales directos de los programas productivos a
partir de incorporacion de todos los bienes y servicios, determinando cuales son inversianes,
que pasaran a integrar los activos de la empresa; los autoconsumos que se incorporan al costo
del respectivo programa; las variaciones de existencias de materias primas, materiales y pro-
ductos en proceso asi como las depreciaciones correspondientes de los activos fijos que con-
tribuyen al cumplimiento de las metas de produccion.

Como se puede observar se van estableciendo las interrelaciones en todo el proceso de
programacion, ya que desde el momento de la incorporacion de los bienes y servicios, pode-
mos determinar cuales afectan directamente las cuentas patrimoniales, se in¢orporan a las
existencias o se consumen en la produccion.
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4.2 Programas de comercializacion

En este apartado estudiaremos los programas de comercializacion de las-empresas pro-
ductoras de bienes, donde la prestacion de dicho servicio tiene una importancia fundamental,
como forma de preparar y poner a disposicion del consumidor potencial, el productoc elabo-
rado por la empresa en las condiciones, en el momento y al precio, que hagan que éste lo
demande v :

5 Para cumphr estos programas debe montarse un mecanismo sumamente complem que va
desde el disefio del envase, en cuanto a forma, tamaiio, color; pasando por dwersnﬁcados sis-
hmﬁ de disthibucion territorial; hasta mécanismos de estudio de la sicologid del consumi-
dor, para indilcirlo a consumir a través de la propaganda organizada por los modemos sasbe
masjeécomumcaclon R S e
)

 este campo, donde la empresa estatal comp;%te normalmente con la empresa privada,
el emptesario estatal tiene las oportumdadeg;pm una acclomdmaxmea, donde puede lograr
el cumpllmlento de las metas propuestas a traves de numerosas combmaclones de factores.
Estas consideraciones estan relativizadas, por supuesto, de acuerdo al tlpo de produccion y
paraetehsﬁeas: de operacion-de lp emprgsa,emelmedlo

oo

i |
i Tal como*lo lnchca el Anexo 4 el modelo de hn programa de comercializacion se puede
squemghzar én la mlsma forma que e! programa de produccion, ya que para el cumplimien-
de sts meﬂas demandara seryicios ﬁemonhles yisus respectivas cargds y prestaciones, ser-
IClOS no persénales mabenas px:lmas y mabenales y utilizara determmados activos reales.

i : g :

} Todos esﬁs eler%nentcs se izcorpota:an en dlétmtas proporciones ;ﬂ costo del bien final

hue sgvolcara? al me'rcada En éste programa. tam?nen pueden existir productos en proceso,

ya que ﬂgunot prodlgctossufren algiin procesb anbps de la venta al conshmndor final.

; MATEAMARGQ C.A. ha ?stableéldo sus meias de comercuallzaclpn previendo que vol-
ra al mercado todos los productos producldos ﬁor la empresa en el ano salvo el Producto
qu ari:e sera“‘eongumidﬁ mtemammgte"puf ¢l programa de Proglucclon 2, ademas se

vende' 2 000 Ton. del Producto F de los 1ﬁventanos i

Eq el Cuadro 3 se especlﬁca esta sxtuacnon asi como los precios umtanos el monto to-
tal de [a venta, las devoluciones y descuentos, las ventas al contado y a crédito. Todos estos
elementos seran determinantes en el momento de calcular los resulbados economlcos y las
fuentes de“ﬁnanmamiento deTat gestlon T e

En el Cuadro 4 se muestra'la dxstnbucmn tnmestral de las ventas en umdades ffsucas y
valor, - | : : S :

El cumpllmlento de las metas de comerclahzaclon 1mpl|ca la combmaclon de factores
productivos, tales como recursos de personal y sus respectivas cargas sociales (Cuadro 5 y
9); servicios no personales (Cuadro 6); materias primas y mahenales (Cuadro R maqumana

y equipos de reposncnon (Cuadro 8). . ]

Las a&gnaclones presupuestanas o sea el con]unto de blenes y servicios incorporados pa-
ra cumplir las metas de este programa asi como las obllgaclones generadas con los propleta-
rios de esos factores, se resumen en el Cuadro 9.
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Debemos conocer, al misino tiempo, el grado de eficiencia de nuestras actividades co-
merciales, por lo cual es importante el analisis de los costos directos de comercializacion
(Cuadro 13).

43 Subprogramas

Cada uno de los programas, de acuerdo a su grado de complejidad admite la apertura en
subprogramas que contribuyen con su produccion a conformar el conjunto de los productos
deli programa. Generalmente, los productos de cada subprograma tienen-sus propia especifi-
cldad y becnologla de produccion. Asi en el Anexo 1 se presentan los subprogramas de dos
empresas de electncldad

i Los ?groductos de todos los subprogramas, son sumables en umdades flsncas sin pérdida
del si mgm cado de la unidad de medicién de los productbs del programa (2)

Los, ;nsumos_ de los subprogramas son sumgplgs _en tennnpq; financieros, y cada tipo de
insumo eh sumable en términos de unidades fisicas a nivel del bro‘g'réma (2)
. { '
..Todo.. el proceso de formulaclon realizadg. ‘para los programas es vahdo para los subpro-

gramas por io cual nos  remitimos a los apartados anteriores para su desarrollo
P

i $oc 1 4 ; i’ ;

4 ' Do - R {0

44 Acthdadesl o dn '

e g 4 g :, i !

' Los. produc?os de, las achvndides estan destmados a complementar o a apoyar las pro-

ducclones finales..de. lus progra.mas En’ ese sentido pueden ser actividades centrales (Admi-

mstraclon Contabilidad, Direccion Genefal) que apoyan con sus productos a todos los pro-

gramas actmdades comunes (tr;msportn mantenimiento) cuando colaboran a la produc-
CIon de vanos p);ogramas y actwldades especlf'lcas o sea exclusivas de’ un programa,

S : oo .

El cumpllmlento de las me}ns de una achvndad implica la combmaclon de recursos

matenales . humanos 'y es mphyo tamblen le un, tontrol de eficiencia, ya que es posible

determinar el costo de la achvndad " '

En ese sentido en el Anexo 5 se presenta el modelo de una actividad y la forma como
se combifnan los diversos factores asi como la determinacion de su costo directo global.

-En. el presupuesto de la empresa MATEAMARGO C.A. no se han incluido actividades
para snmpllﬁcar la exposlcxon por esa causa no se consndera i siquiera la actmdad de Admi-
nistracion. ! :

4.5 Cuadro de operaczones fmancxems
De acuerdo al snstema de presupuestaclon empleado vimos que las asxgnaclones presu-

puestarlas representaban autorizaciones para utilizar efectivamente servicios o para incorpo-
rar bienes en el ejercicio por parte de las empresas. - .

. (2) Bases Teoricas del Presupuesto por Programas. Carlos Matus Marcos Makon y Vlc\‘.or Arrieche. Aso-
ciacion Venezolana de Presupuesto Pablico. 1979,
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En cada una de estas acciones distinguiamos dos aspectos: la incorporacion fisica de los
mismos a los distintos programas de la gestion empresarial y la obligacion, o sea, la relacién
juridica generada entre la empresa y los propietarios de los servicios de los factores incorpo-
rados al proceso productivo.

Establecimos también:que ambos aspectos, originados en una misma accién, se indepen-
dizaban pasando el sexvicio o el bien a cumplir su funcion fisica en la gestién, mientras que la
obligacidn debia ser cancelada en forma anterior, concomitante o posterior al momento mis-
mo de la accion fisica.

Si cualquiera de estas etapas se realiza dentro del perfodo presupuestario en el cual se
incorpor6 el bien o se presto el servicio, 1a cuenta de Variaciones Patrimoniales reflejara la
influencia de dicha operacion a través de los resultados financieros del periodo.

Si 1a obligacién' se cancela en futuros ejercicios, habiéndose incorporado el bien en el
periodo presupuestario, la misma se reflejara como Créditos Obtenidos en el ejercicio. Co-
mo veremos mas adelante esta cuenta, ‘de acuerdo a la clasificacion economica adoptada,
aparecera en el Presupuesto de Ingresos como Ingresos o Recursos Complementarios del Ejer-
cicio.

El cuadro de operaciones financieras estd destinado a contemplar aquellos egresos de ca-
ja por incorporaciones de bienes realizadas en ejercicios anteriores o a efectuarse en el futu-
ro, de la misma forma que a cancelat operaciones del propio capital financiero utilizado en la
gestion empresarial.

Podemos establecer que este prog;a.nia atiende:

a. Amortizacion de Préstamos: quedando comprendidos dentro de este concepto los
préstamos bancarios y de los proveedores ya sean internos o externos, teniendo en
cuenta las consideraciones hechas anteriormente.

b. Pagos anticipados: comprende pagos por bienes o servicios que se incorporarin en
ejercicios futuros.

c. Intereses del capital financiero: con el objeto de realizar una inversion —por ejemplo—
se hace necesario obtener préstamos bancarios o de proveedores con determinadas
condiciones de financiamiento, que implican el pago de intereses por el uso de dicho
capital financiero.

Estos intereses se abonan generalmente durante el periodo de amortizacién de la deuda,
que logicamente es independiente del periodo de vida itil de la inversion que ayudé a reali-
zar.

Tal como se sefiala en el Anexo 6 la mayoria de las asignaciones presupuestales de este
programa, corresponden al Rubro 8 Desembolsos Financieros, cargindose los Intereses al Ru-
bro 1 Servicios No Personales. .

La empresa MATEAMARGO, C.A. programa en el ejercicio cancelar deudas de corto y
largo plazo contraidas por incorporaciones de bienes en otros ejercicios, amortizar préstamos
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con sus correspondientes intereses y realizar Ppagos anticipados por bienes que se van a incor-
porar en futuros periodos presupuestarios.:

El Cuadro 12 refleja todas estas operaciones financieras correspondientes a incorpora-
ciones de bienes o servicios en periodos diferentes al presupuestado y en él se determinan
las respectivas asignaciones presupuestarias:

Por otra parte, los intereses abonados motivan el cilculo del costo de dicho cuadro, que
posteriormente serd considerado para los resultados globales (Cuadro 13). .

4.6 Costo de los prdddctas veﬁdidos o de prbdu‘éciér'lkde los se:ﬁicios ‘

-En, funclon de.los costos globales directos anuales calculados para cada uno de los pro-
gramas subprogramas y. actmdades Telacnonadas directamente con el proceso produchvo
bemendo en cuenta las, vanacxones de’ los dlstmtos inventarios, ehmmando los _cargos reali-
zados ;}or autoconsumos para, ewtar la duphcacmn de, 1mputac|on es posible calcu[ar el
costo de los. productos vendldos 0 de produccnon de los servncxos para toda la empresa

En este caso procedemos a una reagrupaclon de las cuentas manejadas en las etapas
anteriores de formulacién presupuestaria para adecuarlas en forma mas homogénea a la pre-
sentac:on contable. - .

El presupuesto para 1980 de fa empresa MATEAMARGO C.A. muestra su calculo del

costo de los productos vendldos en el Cuadro 14.
4.7 Gastos de comercializacion v

Los diversos gastos en gue incurrio la empresa para cumplir con sus programas de co-

mercializacion se consolidan en este cuadro, debidamente reagrupadas sus cuentas ‘para un -

me;or seg'ulmxento eh el momento del control dela EJECUCIOII

La empresa MATEAMARGO, C A. presenta sus gastos de comerclahzacmn en e] Cuadro

15.

4.8 Gastos generales y de-administracion -

Los diversos gastos generales en que incurre la empresa en su gestion no imputables di-

rectamente a un programa, asi como el conjunto de actividades centrales son anallzadas en.
este apartado y constituyen el complemento necesario para el cumplimiento de los progra-'

mas basicos de produccién y comercializacion.

5. PRESUPUESTO DE INVERSIONES v'

El plan de mediano plazo, donde se determina la secuencia de las inversiones necesarias
para la ampliacion de la capacidad instalada o la adopcién de nuevos procesos tecnologicos
que permitan mantener la empresa en condiciones competitivas en el mercado, tendran su
concrecion en el plan anual de inversiones.
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El presupuesto recogera las metas anuales del plan de mediano plazo implementandolo
para su ejecucion. Aqui, entonces, figuraran los proyectos con el maximo detalle de desa-
gregacmn y también su forma de ﬁnanclamxento

Ya senalamos que el medlano plazo era: e] adecuado para la consideracion de un plan de-
inversiones de este tipo, ya que normalmente, dichos proyectos abarcan, mas de un ejercicio
y su plan de financiamiento es también a mediano o largo plazo.

No obstante ello.es en el corto plazo donde se determina la iniciacion de cada uno delos
proyectos, donde debe concretarse para su ejecucion la correcta combinacion de recursos hu-
manos, materiales y financieros, de forma de que cada uno de ellos se incorpore en el mo-
mento, monto y cantidad apropiada para que el costo de cada proyecto sea minimo.

‘Los programas’ de inversion tienen como ob)etlvo fundamental at;énder al cumpllmlento
"de'los brogramas operahvos, por lo tanto, se debe tratar de relacionar ¢ada-uno dé los pro-
yectos con'los programas operatwos a los cuales vaa beneficiar. No hay duda de que muchos
proyectos estin’ destiriados al cumplimiento de 3 vanos programas operativos, pero en la me-
dida que se puedan identificar e$ importarite establecer dicha relacion; ya que de esa forma
se podrd ir analizando con més l'aclhdad el cumpllmxento de las metas establecldas en el me-
dlano plazo ‘ .

Se ha considerado conveniente distinguir entre los programas de inversion real, que se re-
flejardn en las cuentas de activo de la empresa como incorporacion de equipos e instalacio-
nes; edificios, etc., frente a los programas de’ invetsu')n financiera —presta.mos a largo plazo,
compra de matenales y equipos usados, compra de acciones o titulos, étc.~'ya que de acueér-
do a sus caracteristicas cumpliran funcmnes distintas en la gestion de la empresa. (Anexo 7).

Dada la trascendencia del plan de inversiones en una emp'resa se requiere un andlisis de-
tallado en el momento de su elaboracion. . .

- Nuestra empresa esta desarrollando un plan de inversiones para amphacnon de la capacn-
dad instalada del programa de Produccion 2, observandose que en el afio 1980 se continia el
programa de construcciones (Cuadro 18) y se mcorporan maquinarias y equipos para el mon-
taje de la planta (Cuadro 19).

Las asignaciones presupuestarias de este programa se presentan en el Cuadro 20. Estas
inversiones tendran su reflejo directo en los activos fijos de la empresa, ya que constituyen
inversiones reales.

6. PRESUPUESTO DE INGRESOS .

Para el desarrollo normal de la gestion empresarial los egresos necesarios para cﬁmplir los
programas operativos y de inversion, deben ser atendldos con una determmada pOlltlca de in-
| gresos. &

El presupuesto de ingresos reflejara dicha politica si se agrupan sus cuentas de acuerdo
por ejemplo con un criterio econémico. Es decir, por un lado el producido de la gestién not-
mal de la empresa, como consecuencia de la venta de los bienes o servicios que produce o los
ingresos por rentas de activos y aquellos que fueran aportes 6 donaciones recibidas, destina-
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dos a financiar los gastos operativos o corrientes del ente; por otro lado, los ingresos de capi-
tal, o sea, aquellos que implican variacion en la estructura del patrimonio de la empresa, por
venta de activos, obtencion de préstamos, emisién de valores, apoyo de capital para inver-

Las estimaciones del ejercicio corresponderan al concepto de ingresos devengados, con la
excepcion de.aquellas empresas que tengan como recursos propios impuestos afectados, en’
cuyo caso las estimaciones se remitiran a los ingresos percibidos efectivamente en el ejercicio.
Este criterio se adopta por razones pricticas, fundamentalmente cuando existe un sistema de
presupuesto de caja para los ingresos, en el resto del sistema piblico.

La empresa MATEAMARGO C.A. formula su p:esupuesto (Cuadro 16) incluyendo sus:
ingresos devengados por motivo de sus ventas de productos, asi como otros ingresos corrien-
tes tlles como alquileres

Por otra parte esta empresa se encuentra cumplxendo una politica de fomento industrial,
por lo cual el Ejecutivo Nacional le ha establecido precios politicos para ciertos productos,
'con ‘ese motivo y a 1os efectos de no afectar su equilibrio econémico el Presupuesto Nacional
le mllz: msfemnciu anuales de fondos

En ulacibn con- sus. ingresos de capltal 1a empresa ha vendido un inmueble, recibido
préstamos internos a largo plazo de un banco piiblico y otro privado y ademis ha obtenido
créditos de proveedores piiblicos y privados por sus compras de bienes y servicios.

7. PRESUPUESTO DE CAJA

El presupuesto de caja constituye la programacion de posiciones de efectivo por perio-
dos intermedios al ejercicio anual, depepdiendo dichos periodos de las necesidades de la em-
El presupuesto de caja comprende: la determinacion, del nivel 6ptimo de existencias de
efectivo, la programacion de entradas, que estari directamente vinculada con el programa de
ventas, vy la politica crediticia de la empresa, asi como la programacion de egresos de efectivo
que se vinculard con 1a prevision de compras y desemboisos de capital. -

Toda empresa tendri un capital de trabajo, quie cumplido el proceso de programacion
sefialado, permitird el cumplimiento de las metas propuestas en las mejores condiciones de
economicidad.

'Si consideramos como capital de trabajo 1a relacion existente entre el volumen y compo-
sicion de los Activos Disponibles, Exigible y Realizable y el Pasivo Exigible a Corto Plazo
-—existen otras formas para su determinacion— observamos que el proceso de programacion
financiera deberd considerar cuiles seran’ las existencias de Caja y Bancos adecuadas, de
acuerdo a las ventas al contado, al ritho como se hacen efectivas las cuentas a cobrar, al vo-
lumen de deudores incobrables, a las necesidades técnicas de volumen de existencias de mate-
rias primas, materiales, productos terminados y a la politica de endeudamlento adopuda pe-
ra hacer frente a las necesidades de ﬁnuncmm!ento a corto plazo.

Los programas de inversion, cuyo calendario de ejecucion fisica puede determinarse per-
fectamente en el periodo presupuestado, permiten también una programacion detallada en el
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tiempo de sus necesidades financieras. Se puede entonces, establecer un programa mensual o
trimestral. Esfos programas seran atendidos normalmente con la reinversion de los resultados
economicos -de ejercicios anteriores o con préstamos o créditos a largo plazo. Las considera-
ciones realizadas son vilidas tanto para los programas de inversion real como de inversién
ﬁnanclera :

Nuestra empresa disefia su presupuesto de caja en el Cuadro 21, estableciendo periodos
trimestrales de situacion de efectivo y presentando un analisis desagregado de la composicién
de 5us recursos y sus erogaciones.

8. ESTADO DE RESULTADOS

La umdad de lIa gestion empresarial obliga a que para lograr el cumplimiento de las me-
tas fisicas de los distintos programas, deban evaluarse las posibilidades economico-financie-
ras de la empresa para llevarlas a cabo.

El presupuesto, ya lo expresamos, se convierte en un instrumento fundamental en el
proceso de programacion. Tal como hemos conformado la estructura de presupuesto, esta-
mos en condiciones de realizar la proyeccion del “Estado de Resultados™ y las variaciones de
las “Cuentas Patrimoniales” y de esa forma poder evaluar las distintas alternativas,

De acuerdo con los objetivos basicos previstos por el plan y con las posibles combinacio-
nes de recursos humanos, materiales y financieros disponibles, el empresario podri, mediante
la programacién presupuestaria, prever los resultados finales de cualquier alternativa produc-
tiva y elegir la que cumpla con los requisitos, en cuanto a alcance de metas y 6ptima combi-
nacion de recursos.

El plan operativo sectorial puede determinar el cumplimiento de determinados objetivos
de politica econémica, a través de las empresas del Estado. Algunas tendrin que operar a dé-
ficit, otras con cierto margen de rentabilidad, pero ello no afecta de ninguna forma a la ges-
tibn empresarial piblica, que nunca puede tener como fin la rentabilidad por si misma. El
principio de economicidad debe si preocupar al empresario estatal y es en.el logro del mis-
mo, que se obtendra la méxima eficiencia interna y ayudara a lograr una mejor eficiencia
externa de la empresa.

Las programaciones de costos directos globales de los programas de produccion y comer-
cializacion, de las actividades, del cuadro de operaciones financieras, fueron consolidadas
para obtener las programaciones del costo de los productos vendidos, de los gastos de comer-
cializacion y de los gastos generales y de administracion.

Con estos elementos, al cual adicionamos los gastos financieros, otros egresos de no ope-
racion, impuesto sobre la renta y las transferencias otorgadas al resto del sector piiblico, po-
demos confeccionar la parte de egresos del Estado de Resultados.

A su vez si enfrentamos.estos egresos con los ingresos corrientes del presupuesto de in:
gresos, podremos obtener los resultados economicos del ejercicio.

Es importante tener en cuenta, que nuestra metodologia busca sincerar la actuacion de
la empresa publica, tratando de cuantificar y presentar todos aquellos aspectos de trascen-
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1

dencia economica o financiera motivada por decisiones politicas y que pueden afectar el
equilibria de la institucion.

Por ese motivo se apoyara en un codigo de cuentas que capte la incidencia de las precios
politicos en los ingresos de la institucion, asi como de los costos sociales en los egresos, con
motivo de la absorcion de ciertos gastos que corresponden a la colectividad.

La empresa MATEAMARGO, C.A. desarrolla su Estado de Resultados en el Cuadro 17,
dentro de las concepciones metodologicas sefialadas.

*9., CUENTA DE VARIACIONES PATRIMONIALES

El ritmo y caracteristicas de la gestion empresarial seran particulares a cada proceso pro-
ductivo, a la linea de bienes o servicios que resulten del mismo, al comportamiento. del mer-
cado donde la empresa se desempeiia, demandando los servicios de factores y a su vez ofer-
tando su produccion. ’

proceso de programacion debe entonces prever si los distintos factores pueden estar
disponibles en plaza en el momento adecuado para atender las necesidades productivas o por
sus caracteristicas especiales debe procederse a la formacion de existencias; al mismo tiempo
determiinar si el programa de produccion debe adecuarse a las dispenibilidades de factores
—cas0 de insumos estacionales— o adecuarse a los requerimientos de la demanda.

Intimamente relacionado con el proceso de piognmcit‘m fisica que hemos analizado
se presenta la programacion de los recursos monetarios que permnitirin el funcionamiento del
esquema fisico programado.

Los procesos de programacion fisica y financiera deben estar interrelacionados de forma
de que una vez estructurado el presupuesto de funcionamiento de la empresa, la prediccion
de los cobros y los pagos deberd surgir naturalmente como reflejo de las operaciones previs- -
tas. Utilizamos el término presupuesto de funcionamiento integrado en todos aquellos pro-
gramas relacionados con la gestion normal para separarlos de los programas de inversion que,
como ya sefialamos, implican programas extraordinarios de ampliacion de la capacidad pro-
ductiva o 1a introduccion de cambios tecnologicos de significacion y que a su vez tienen una

El proceso de programacion financiera tiene una influencia directa sobre las cuentas pa-
trimouiales de la empresa y la mejor forma de reflejar la fuente u origen de los recursos y su
destino final es a través de las variaciones patrimoniales del ejercicio.

Este instrumento de andlisis financiero, muy util para estudiar, por 1a comparacion his-
torica de balances contables, la evolucion del financiamiento intemo y externo, mostrando
las variaciones estructurales en cuanto a rubros que demandan y fuentes que se destinan a su
atencion, se transforma en un instrumento mas itil ain cuando la utilizamos en un proceso
de presupuestacion empresarial.

De esta forma podemos reflejar a través de las variaciones patrimoniales del ejercicio,
no solamente los resultados econdmicos de la politica seguida o de las alternativas que te-
nemos a consideracion, sino que también destacar el destino en que se aplicaran los fondos,
¢l monto de los mismos y las fuentes de las cuales se obtendran.
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En el Anexo 8 se puede observar en forma integral el esquema de interrelaciones, par-
tiendo de las asignaciones"presupuestales y a través del cumplimiento de los distintos progra-
mas se llega a las cuentas de explotacion y de variaciones patrimoniales, reflejandose de esa
forma en todos sus términos la gestion proyectada.

Para la confeccion de dicho cuadro se ha réCurndo a ciertas simplificaciones, con el so-
lo objeto de presentar el esquema del presupuesto mt/egral pero las mismas no cambian el
esquema conceptual que se trata de exponer.

Esta cuenta considera como aplicacion de recursos:

a. La politica de inversiones reales ‘de la empresa que surgird de los Programas de Inver-
sidn propuestos;-la reposicion de maquinaria y equipo de los Programas de Opera-
cion; y la proyecclon de: aumento de -existencias ya sea de matena]es o de productos
acabados :

b. La poh’ti'ca de colocaciones batrimoniales de otra naturaleza, tales como: Préstamos,
Adaguisiciones de Inmuebles; Adquisicion de Valores, etc., que estén proyectadas para
ei ano. I ;

c. La politlca de amortlzaclon de deudas que derlvara de los compromxsos contraldos
en e]erciclos antenores y ;

d. La politica de aumento de hquldez monet.ana reflejada en el mcremento de los sal-
dos de Caja y Cuentas Corrientes Bancanas :

Tambxen en esta cuenta se separan las relaciones de la empresa con el sector pnvado y
externo, de sus relaciones con el Prespupuesto Nacwnal y otros organismos estatales.

Por otra parte, considera como Fmanc:amlento los recursos y mecanismos en gue se
apoya la polltlca patnmomal -

En sus relacwnes con el sector pnvado y extemo la cuenta det,ermma como fuentes
de financiamiento: :

a. El Ahorro o Gan‘anciés disponible.dé la emp‘rer.éa.
b. El producto de sus mgresos proplos de capltal derivado de laventa de activos de cual-
quier naturaleza; la recuperacnon de sus préstamos; 1a reallzacnon de ex1stenc1as las

donaci ones recibidas;etc.

c. Los nuevos créditos de que dispondra en el afo, excluidos como se indicé los de
organismos gubemamentales.

d. Los recursos denvados de la disminucion de los saldos ‘de Caja y Cuentas Comentes
Bancarias.

Finalmente, la cuenta muestra las relaciones de ingresos y egresos entre la empresa y el
resto de la organizacion estatal. ’
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Se trata de los movimientos de capital, que afectan las respectivas cuentas patrimoniales
de los organismos publices involucrados, pero que no producen variantes en el balance de
distribucion del patrimonio nacional entre el sector piiblico y el sector privado de la econo-

) Nuestra empresa desarrolla su cuenta de variaciones patrimoniales en el Cuadro 22, don-
de se observa | que la programacion del ejercicio esta basada en la realizacién de invérsiones
reales por 1.032.000, incrementos ‘de existencias por 80.000, amortizacién de deudas por
239.000 e incrementos del saldo de caja y bancos, contando para ello con un esquema de fi-
nanciamiento basado en el superavit del ejercicio por 634.000 ingresos de capital por
430.000 por venta de activos, reservas por depreciacion y pagos anticipados, un endeuda-

miento con el sector privadoy externo del orden de los 350.000, recibiendo préstamos del,

sector pubhco por un valor neto de 20.000.

10: .INFORMACION CQMPLEMENTARIA DEL PRESU'PUESTO s

Pep R W] i

Segun los palses y los requenmnentos llmltaclones y punbos de mteres de anahsns las .

programaciones realizadas a lo largo de la metodologia pueden ser complementadas con otra
informacioi de mteres pa.m la empresa y para 105 orgamsmos asesores y contralores del E]e-

A via de ejemplo presentaremos los casos mis comunes de informacién adicional:: '

10.1 Balance generni proyectado )

S Si blen las vanacnoneskpa, nmonla]es ,se constltuyen en un mstrumento valloso para elt
‘anallsxs ﬁnahcnero muchas veces por f:radicmn y busqueda de lnformaclones adxcmnales se

requlere la proyeccmn de la gestlon basada en la slmacmn prev:sta para e] t'm del ejerclclo
’antenox Wit . iy 1

A via de ejemplo, presentamos el Balance General Proyectado de’la empresa MATEA-‘

MARGO,‘C.A. para 1980 (Cuadro 23).
10.2 Analtsts de personal

Esta informacion puede ser muy (til para los estudlos genera]es a realizar por la Oﬁcma
de. Presupuesto, a los efectos de .conocer la composicion de la mano de obra en cuanto a
retribuciones, beneficios, formas de contratacion, proporciones entre los, distintos servicios
que prestan en las empresas los funcionarios, etc. ' ‘

10,3 Detalle.de compromisos para ejercicios futuros
El criterio de mcorporaclon adoptado para definiir el concepto de asignacion presupues-
taria puede implicar la concertacion de compromisos para incorporar bienes en ejercicios fu-

turos que podrian comprometer la situacion de la empresa en el mediano plazo.

Para prever la accion deshonesta de ciertos administradores se puede exigir, de acuerdo
de los distintos controles a que este sometida la empresa en cada pais, la presentaclon de ana-
lisis de éste tipo. . R
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1 04 :Bﬁi&me de divi@as:

En funcion de la actual ¢coyuntura mundial, resulta fundamental presentar una relacion
que permite visualizar la incidencia de la gestion de la empresa en el balance de divisas del
pafs. Pira ¢llo deberd destacarse el monto de las divisas necesarias para atender el normal
abasteciiiiiento de ihsiiinos, las compras de equipos y maquinaria, los compromisos de ejer-
cicios antetiores, asi como las divisas a generarse con motivo del cumplimiento de las metas
de expurmzién programética.

1i. EL CONTROL Y EVALUACION DE LA GESTION PRESUPUESTARIA

11.1 El control y evaludeitn tradicionales -

En capitulos antetiores habiatnos desarrollado distintos tipos de presupuesto que ¢ons-
titufan la prbgrsmncién de diversas facetas de la gestion, dando respuesta a determinadas ne-
cesidadek de la adnunish-acmn emptewia .

Los listemu de control y evaluaclt'm presupuestarios qﬁe se disefien estardn directamen-
te relacichados coh las modilidades de formulacion y serdn determinantes de los instrumen-
tos y responsdbles del segiiimiento en la ejecucion.

En la medida que existen presupuestos parciales, se han organizado sistemas de contabi-
lidad prempuestaﬁa para determinar las desviaciones y proceder a las acciones correctivas.
En estos ¢as6s 14 formulnclon y control de la ejecucion han quedado generalmente en manos
de las Getencias de Presupuesto, que i no actiian con dinamismo en el manejo de la infor-
madfm eonvierten el sistema de control en 1a presentacidn de listados de diferencias, gene-
ralmente en forma inoportuna, sin ninguna posibilidad de alimentar el proceso de revision y
ajuste de la progrimicion o la accion.

En otrus casos los sistemas de control de la ejecucion y evaluacién quieren ir mas le-
jos de Ia propia programacion, cuando por ejemplo, se formulan presupuestos financieros y
se quier'e posteriotmente realizar una evaluacion de toda la gestién de la empresa.

~ Cuando el proceso de formulacion es integral se deben utilizar un conjunto de instru- \
mentos que perinitan realizar el seguimiento de la gestion, asegurar una correcta evaluacion ‘
de las desviaciohes y una oportuna informacion para alimentar el proceso de decisiones.

Es por ese motivo que los sistemas tradicionales de contabilidad presupuestaria paralela
han quedado obsoletos, ya que normalmente carecen de la dinimica necesaria para acompa-
fiar la gastion, son realizados por Gerencias de Presupuesto concentradas en manejos cuanti-
tativos sin contacto con las vivencias empresariales; en consecuencia el producto de sus tra-
bajos no syuda a quienes tienen que tomar decisiones en los diversos niveles de la gestion
empresarial.

Estos comentarios son vdlidos tanto a nivel de las empresas como de los ministerios sec-
toriales y oficinas nacionales de presupuesto.
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11.2  Auditorias operativas

En funcién de lo anterior se requieren técnicas que permitan lograr un efectivo control
de la gestion de las empresas, para completar en forma integral el proceso de programacion
empresaria.

En ese sentido las llamadas auditorias operativas se presentan como un instrumento idé-
neo para el control de la actividad productiva.

“La auditoria operativa es la evaluacién exhaustiva y constructiva de la organizacion,
objetivos, planes, medios de operacion, informacion disponible y utilizacion de recursos hu-
manos y fisicos de una empresa o sector de la misma.” (3)

Esta técnica busca dinamizar el analisis de la gestion de la empresa, interpretar su fun-
cionanﬁerito, detectar sus problemas a través de un analisis integral de la marcha de la orga-
nizacion; pero se trata de un trabajo esporachco realizado por auditores externos a requeri-
miento de las autoridades de la empresa.

Esta técnica puede ser un importante apoyo auxiliar, para analizar empresas problema,
dentro de umsistema permanente de control.

11.3  El control integrado de gestion

En materia empresarial es necesario crear los mecanismos administrativos de control
interno que acompaiien la gestion en forma sistemética, en un continuo proceso de relacio-
namiento entre la programacion y la ejecucion, alimentando la toma de decisiones y asegu-
rando de esa forma el cumplimiento de las metas. Este sistema ademés debera utilizar al
méximo las potencialidades de informacioén interna de la institucion, tales como la contabi-
lidad, las mediciones de rendimientos fisicos de personal, de las maquinarias, etc. A esos
efectos se ha desarrollado la técnica del control integrado de gestidbn que serd motivo del
proximo capitulo. El sistema puede ser desarrollado a nivel de una empresa, de una'corpora-
cién de empresas, sectorial o global. Los principios tedricos son los mismos, lo que variard
seré la dptica de evaluacion segin los niveles y por lo tanto, los requerimientos de informa-
cion. A los objetivos de este seminario se procedera a desarrollar la técnica a nivel global, co-
mo un enfoque de control de la gestion de las empresas dentro de un sistema nacional de pla-
nificacion.

12. EL CON.TROL DE GESTION EN LAS EMPRESAS DEL ESTADO 4)
Los instrumentos desarrollados en los capitulos anteriores que buscan la integracion de

la gestion empresarial dentro del contexto del proceso de planificacion nacional se ven com-
plementados por el desarrollo de la técnica del control integrado de gestion empresarial.

(3) Auditoria Operativa. Gutiérrez, Kaplun, Nycz. Primeras Jornadas de Gestién de Empresas. Santa Fe,
Argentina, 1975.

(4) Los aspectos principales son extractados de: El Control de Gestidon de los Entes Descentralizados. Os-
valdo Albano. VIII Seminario Interamericano de Presupuesto Piblico. Colombia, 1979.
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Esta técnica se plantea un control por objetivos de la gestion de las empresas del Estado,
entendiendo por gestion el arte o la accion sobre aquellos factores variables que son ma-
nipulables para comprender el efecto o la accion de los factores o variables que son indepen-
dientes y poder asi tener un control real sobre el desarrollo de las operaciones. El control se
define, no en el sentido latino de fiscalizacion de desviaciones entre lo programado y lo eje-
cutado, sino en el sentido anglosajon, pensando en una guia de actuacion y la accion inme-
diata de correccion. Este enfoque coincide con las ideas de Francisco Blanco Illescas (5) que
considera: “Controlar significa guiar los hechos para que los resultados reales coincidan o
superen los deseados”. De la misma forma, S.A. Tucker (6) maneja la misma idea al estable-
cer que “Control de gestion significa la accion proyectada para ser ejercida durante la vida
1til de un acontecimiento y no para que después que éste haya acaecido”.

. El sistema se ubica a nivel macro porque se alimenta de aquella informacion agregada e
interpretada por los niveles empresariales (institutos, empresas, corporacién de empresas,
ministerios sectoriales) para asegurar el manejo de las grandes variables regionales, sectoriales
y nacionales acorde con las decisiones que se encuentran en manos del més alto nivel del Po-
der Ejecutivo; lo que no es Obice para en determinados momentos se descienda en la cadena
de informacion para estudiar problemas concretos de ciertas empresas.

En funcion de lo anterior, se puede establecer que el sistema de control de gestion estd
destinado a realizar un proceso continuo y permanente de control y evaluacion de la activi-
dad de las empresas piblicas. La técnica se basa fundamentalmente en la creacion de un siste-
ma que permita fluir en forma orgéanica la informacion a través de la piramide del sector pd-
blico, de manera que ésta se encuentre en el lugar, forma y oportunidad necesarias para la to-
ma de decisiones.

En este sentido, no se busca que la informacion primaria que surja a nivel micro-empre-
sarial llegue a la Oficina Central de Control de Gestion para su procesamiento, lo cual redun-
daria en un cimulo de informacion a nivel central del Poder Ejecutivo de dificil interpreta-
cién y manejo, sino, por el contrario, que cada informacion sea recibida e interpretada alos
distintos niveles de la piramide, apoyando sus propias decisiones para luego ser elevada a ni-
veles superiores, en un proceso que llevard a que solamente llegue a la instancia méxima
aquella informacion suficientemente estudiada, elaborada y agregada, que permita una ade-
cuada toma de decisiones del nivel superior del Ejecutivo Nacional.

El sistema asegura de esa forma un manejo integral de la informaciéon empresarial y la
toma de decisiones en cada uno de los niveles del sector piiblico, en el entendido que los
canales de comunicacion de la informacion permitirin que la misma se traslade en todos los
sentidos en un proceso de retroalimentacion buscando 1a mayor coordinacion posible a nivel
nacional, regional e institucional.

12.1 Caracteristicas del sistema
En forma muy esquematica presentaremos las principales caracteristicas del sistema,

como forma de comprender las diversas interrelaciones existentes en el proceso de progra-
maci6n de la gestion empresarial piblica.

(5) El Control Int do de Gestion. Asociacion para el Pr de la Di ién. Madrid, 1873.

(6) Control de Gestiéon (Método de los Ratios) Coleccion E.S.A.D.E. Editorial Hispano Europea. Barce-
lona, Espafia, 1968.
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a. Objeto del control

Es importante definir que el sistema va a controlar:

i. Que los objetivos, metas y programas de la gestion de las empresas piblicas estén
enmarcados dentro de los contenidos en la estrategia de desarrollo, el plan de la na-
cion y el plan anual operativo.

ii. Que las empresas piblicas operen con el mayor grado de eficiencia interna.

iii. Que se establezcan responsabilidades en los respectivos niveles jerarquicos encargados
de la toma de decisiones sobre la gestion productiva.

b. Alcance del control

En funcion de las necesidades del Ejecutivo Nacional, el sistema de control se organiza
con diverso grado de agregacion a distintos niveles de la gestién empresarial.

i. Individual ,

-

. Grupos o familias de empresas

— por tipo de produccion

— por sectores de actividad economica
— por programas

— por estados o regiones

iii. Global

¢. Momentos del control

i. Formulacién

O sea que el sistema verifica la compatibilizacion existente en el momento de fijacion |
de objetivos y politicas y de formulacion de planes y programas. ‘

ii. Ejecucion

El sistema busca determinar las causas de las desviaciones y aporta los elementos neceésa-
rios para la evaluacién y toma de decisiones sobre la misma marcha de la gestion.

d. Tiempo del control
i. Largo plazo
ii. Mediano plazo ]

iii. Corto plazo ‘



-—

12,2 Operacion del sistema de control

En este apartado se explicara sintéticamente la forma como se realiza el proceso de con-
trol tomando en cuenta los tres principales objetos definidos anteriormente:

a. Adecuacion de los objetivos, metas y programas de la organizacién con los conteni-
dos a nivel regional, sectorial y global en la Estrategia de Desarrollo, el Plan de la Na-
cion y el Plan Anual Operativo.

Este tipo de control estard condicionado de acuerdo a las variables que se consideren
prioritarias y el tiempo en el cual se analicen.

i. En el largo plazo

En el largo plazo se verificara que en el proceso de programacion y en la ejecucion los
principales indicadores de prospectiva de la organizacion, se encuentren operando dentro de
los lineamientos de la Estrategia de Desarrollo. Dentro de esta concepeion se realizara un se-
guimiento de las principales variables considerando entre otras:

— Imagen objetivo de la Institucion

— Caracteristicas de la participacion proyectada de la empresa en los mercados interno
y externo

— Programas de ampliacion de la capacidad productiva o de variacion de procesos téc-
nicos de produccion ‘

—

i. En el mediano plazo

El control sobre las variables de la institucion en el mediano plazo se verificara en el pro-
ceso de planificacion y en la posterior ejecucion teniendo como componentes principales el

plan de mediano plazo del organismo y las proyecciones sectoriales, regionales y globales:

contenidas en el Plan de la Nacion.

El control se remitira a un seguimiento de dichos indicadores durante el quinquenio, ba-
sindose entre otras en:

— Metas de produccion y comercializacion por producto o servicio final

— Caracteristicas de la participacion de la empresa en los mercados interno y externo
— Destino de las ventas por sectores de actividad

— Politica de precios y tarifas por producto o servicio final

— Incidencia y origen de los insumos principales

— Proyectos de inversion para la ampliacion de la capacidad instalada o para la variacion
de procesos técnicos de produccion




— Politica de endeudamiento

— Situacion econdmica y financiera proyectada

iii. En el corto plazo

En la programacion de corto plazo representada basicamente por el presupuesto integra-
do de la empresa se verificara el grado de relacion existente entre las variables de coyuntura

con las contenidas en el Plan Anual Operativo y en el Presupuesto General.

En este sentido se realizara el seguimiento en el ejercicio de los principales indicadores
tales como:

— Metas de produccion y comercializacion por producto o servicio final
— Caracteristicas de la participacion de la empresa en los mercados interno y externo
— Destino de las ventas por sectores de actividad

— Poljtica de precios y tarifas por producto o servicio final

— Incidencia y origen de los insumos principales
— Politica de personal y remuneraciones

— Presupuesto de operaciones

— Presupuesto de inversiones |
— Presupuesto de ingresos

— Presupuesto de caja

— Estados financieros proyectados

— Politica de endeudamiento

— Balance de divisas

b. Maxima eficiencia en la gestion de los entes descentralizados.

El sistema de control pone especial énfasis en el andlisis de la gestion interna de los entes
con el objeto de conocer el grado de eficiencia como administran sus recursos, a esos efectos |
realiza un seguimiento de la gestion en su aspectos sustantivos para analizar las desviaciones
y proporcionar a los ejecutivos los elementos de informacion necesarios para la adecuada eva-
luacion y toma de decisiones oportuna.

Con ese motivo se han detectado los principales indicadores los que ser.én agrupados
para su mejor estudio. |

i. Analisis de la ejecucion de las principales variables.
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Se realiza el control trimestral de la evolucion de las variables sustantivas tanto en térmi-
nos fisicos como financierds para la interpretacion de las desviaciones.

ii. Andlisis de los agregados de la gestion empresarial.

Se analizan en forma cronolbgica los Balances Generales y los Estados de Resultados a
través del estudio de la evolucion de cada una de las cuentas, se formula el Estado de Origen
y Aplicacion de Fondos y la Cuenta de Variaciones Patrimoniales Agregada como forma de
realizar un analisis sustantivo de los resultados economicos y financieros de la gestion anual
de 1a empresa o de los grupos de empresas.

iii. Analisis de la gestion mediante ratios.

Se organiza una bateria de ratios formulados con caracter general para ser aplicados a los
resultados de la gestion empresarial como forma de interpretarla asi como de evaluar, a
través del andlisis cronologico, la evolucion de las principales variables y de esta forma poder
realizar una adecuada prognosis del equilibrio del presente y futuro de la empresa.

12.3 Ejercicio practico

A los efectos de una mejor comprension de la interrelacion existente entre las técnicas
de presupuesto integrado y de control de gestion procederemos a desarrollar parcialmente los
elementos sustantivos del cuadro de mando de la empresa MATEAMARGO, C.A., suponien-
do que se ha ejecutado el Ejercicio 1980.

El control esti planteado desde la Oficina Central de Control de Gestion, a nivel asesor
del Ejecutivo Nacional y la empresa, suponiendo que ésta lideriza su sector y que su gestion
es determinante en las tendencias del mismo.

La informacion sobre el comportamiento de las variables se plantea en el término de
diez (10) afios, suponemos que 1980 es el primer afio de ejecucion del Plan de la Nacién
(1980-1984) y que ya se ha realizado todo el proceso de compatibilizacién entre los obje-
tivos, metas y programas nacionales y de la empresa —en el largo, mediano v torto plazo.

a. Analisis de las ventas

Estudiando el Grifico 1 y el Cuadro 25, podemos observar qué la ejecucion de las ven-
tas estuvo por debajo en un 5 ©/o de la programacion, lo cual se corrobora a través del ana-
lisis de las ventas trimestrales, (Grifico 2) que nunca alcanzaron el nivel esperado.

Los estudios realizados establecen que el programa de COMERCIALIZACION se ha vis-
to afectado por la baja produccion del afio, lo que le ha impedido cumplir las metas estable-
cidas en el presupuesto, con el agravante de que no ha podido reducir sus costos, ya que la
empresa debid realizar gastos importantes en publicidad para mejorar 12 imagen, afectada por
el desabastecimiento de productos bdsicos para la economia. (Cuadro 27).

b. Andlisis de la produccién_

Las metas de produccion no se cumplieron (Gréficos 3 y 4, Cuadro 24) ya que el progra-
ma Produccion 2 tuvo averias en sus equipos, produciendo en forma irregular el Producto F
y no pudiendo abastecer adecuadamente al programa de comercializacion.
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Por otra parte el programa Produccion 1 tuvo problemas de abastecimiento de materias
primas y para poder cumplir con sus metas tuvo que pagar precios por encima de los progra-
mados.

Ambos aspectos tienen un efecto directo en el costo de los productos vendidos (Cuadro
26) donde se observa la incidencia de los costos fijos, desestabilizindose 1a programacion de
inventarios, ya que aumentan las existencias de materias primas, ya que debieron incorporar-
se porque estaban comprometidas y no fueron utilizadas, y bajan las de productos en pro-
ceso.

Como consecuencia la utilizacion de la capacidad instalada de planta (72 ©/o) estuvo por
debajo de lo programado (77 ©/o) (Grafico 5, Cuadro 24).

c. Productividad de los activos

La reduccion en las ventas tiene un efecto directo en la productividad de los activos, en
su diversa composicion, tal como se observa claramente en el Cuadro 32 y en el Grafico 7.

d. Resultados economicos

Los resultados economicos se ven logicamente afectados por la situacién planteada (Cua-
dro 28), observandose una reduccion del 15 ©/o en las utilidades del ejercicio programadas.

Es necesario destacar que las utilidades de operacion se vieron disminuidas en un 10 9/o,

pero la contratacion de préstamos a corto plazo para sustituir los ingresos no generados por

las ventas, implicaron elevados gastos ﬁn‘imcieros, que afectan los resultados del ejercicio.

El anilisis de las series historicas del Estado de Resultados, indica la forma como la ges-
tion del ejercicio 1980 altera las tendencias de sus diversos componentes (Cuadro 30, Grifico
6).

e. Rendimiento de las ventas

El anilisis de las utilidades que generan las ventas se realiza en el Cuadro 33 y Grafico 8,
indicando la misma tendencia sefialada en el apartado anterior, en cuanto a la incidencia de
los gastos financieros.

f. Rendimiento de la inversion

En este caso ‘analizamos la relacion entre la utilidad neta con los activos en operacion y
el capital contable, asi como la rentabilidad del capital contable mas el pasivo de terceros
(Cuadro 34, Grafico 9).

El afio 1980 presenta una distorsion en el rendimiento creciente del capital invertido.

Este breve analisis sobre la incidencia economica de la gestion de la empresa MATEA-
MARQGO, C.A., para el Ejercicio 1980, se ha realizado a los efectos de una mejor compren-

sion de la rica informacion que poseemos en el presupuesto integrado y las inmensas posi-
bilidades que nos otorga para realizar un adecuado control de su gestion.
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Para el analisis financiero y de otras variables de la gestion se incluyen una serie de cua-
dros, que no agotan todas las posibilidades, pero que sirven de referencia para conocer los
instrumentos con los cuales se esta trabajando en el sistema integrado de control de gestion.

— Balance general comparado (Cuadro 29)

— Serie historica del balance general (Cuadro 31)

— Productividad de la mano de obra (Cuadro 35)

— Relaciones de endeudamiento (Cuadro 36)

— Solvencia y capacidad de cobertura de endeudamiento (Cuadro 37)

— Solidez financiera (Cuadro 38)

— Composicion del capital de trabajo (Cuadro 39)

— Liquidez y otras relaciones (Cuadro 40)

— Estructura del capital (Cuadro 41)

Finalmente es necesario sefialar que la aparente complejidad de esta cantidad de cuadros
y de informacion contenida en ellos, se ve sumamente simplificada en la prictica ya que tra-
baja con un sistema computarizado, donde toda la informacién historica y de programacion
esta contenida en el banco de datos, donde estin programados todos los analisis rutinarios
de ratios, comparaciones historicas, agregaciones de variables por grupos de empresas y apli-
cacion de rutinas de analisis a esos grupos.

Las tareas principales de los analistas son la incorporacion de nueva informacion de eje-
cucion o de reprogramacion y la interpretacion de la informacion que le ofrece la computa-
dora. A esos efectos se trabaja con pantallas de video, para que el analista busque la informa-
cion del banco de datos, solicite la salida que necesita, y realizando el menor esfuerzo posible
operacional, dedique su tiempo a los aspectos interpretativos de la gestion.

Del conjunto de informacion procesada se extraen los aspectos sustantivos, relevantes,

que son objeto de incorporacion al cuadro de mando que apoya la toma de decisiones de
los niveles superiores.
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CUADROS DE FORMULACION DEL PRESUPUESTO INTE(
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9ce

OCEPRE OFICINA CENTRAL
DE PRESUPUESTO

PRESUPUESTO DE EMPRESAS

RAZON SOCIAL

]

PROGRAMA

SUB-PROGRAMA

UNIDAD (ES) EJECUTORA (S)

CUADRO No. 17
Estado de resuitados

CODIGO CONCEPTO
§1.01 Ventas brutas de bienes y servicios 6.050.000
Mencs: devoluciones y descuentos -
51.00 Ventas netas de blenes y servicios 6.050.000
71.00 Mis: ajustes de ventas por precios polmcou + 200.000
61.00 Menos: costo de los prod! idos o costo de produccion de los servicios -_4.611.300
81.00 Utilidad bruta 1.638.760
62,00 Menos gastos de comemilllzadén - 1.063.700
63.60 Menos: gastos y de istracl -
12.00 Menos: ajustes por co-ton sociales -
82.00 Utilidad de operacién 575.000
64.00 Menos: gastos financieros - 11.000 T
66.00 Menos: gastos de tipo social
66.00 Menos: otros egresos no de operacion -
52.00 Més: otros ingresos no de operacién + 70.000
73.00 Menos: contrapartida por ajustes de ventas por precios politicos - 200.000
74.00 (+ = ): contrapartida por ajustes por costos soclales -
87.00 Menos: impuesto sobre {a renta -
83.00 Utilidad neta 434.000
§3.00 Més: { ias corrientes recibidas del sector pabii 200.000
63.00 Menos: transf i otorgadas al sector pibli -
84.00 Utilidad del ejercicio 634.000




Lee

OCEPRE OFICINA CENTRAL

PRESUPUESTO DE EMPRESAS

DE PRESUPUESTO

RAZON SOCIAL

]
_
|

CUADRO No. 18

PROGRAMA SUB-PROGRAMA P to de i " Prod 2
—Construcciones—
UNIDAD (ES) EJECUTORA (8)
| = e ———
OBJETO CONCEPTO

5 CONSTRUCCIONES 500.000
5.01 Construceion ampliacion planta Proyecto 1 200.000
5.01 C io pliacion planta Proy 1 300.000
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CUADROS Y GRAFICOS DE CONTROL DE GESTION
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