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EDITORIAL

El presente número de la revista de ASIP está dedicado al IX 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 Contaduría General de la Nación,
con la colaboración de la Secretaría de -Planeamiento, Coordinación y Difu
sión y los auspicios de la Organización de Estados. Americanos y la Asocia-
ción Interamericana de Presupuesto Público.

Hasta la. fecha se' han organizado nueve Seminarios Interamericanos de -
Presupues to cuyas sedes han '510dó las ciudades  de Carices (1971) , Lima (1972)
Santiago de Chile (1 .973),' Ciudad de México (1974), Quito (1975), Brasilia -
(1977) , Buenos Aires (1978) , Bogotá (1979) y Montevideo (1980) .

El objetivo fundamental de esté Seminario -radicó, .como para los
anteriores, en el estudio-de los progresos experimentadospor lastécnicas presu-
puestarias, habiendo constituido, a la vez, un ámbito propicio para el inter
cambio de informaciones y experiencias sobre los resultados alcanzados y los
obstáculos encontrados en los procesos de modernización délas finanzas pú =

-blicas en distintos países.

Más específicamente, la labor se centró en el análisis del temario si--
guiente:

1. Características de los sistemas integrados. de contabilidad pública
en función de la administración presupuestaria.

■

i1. La unidad de presupuesto y de caja en la gestión financiera del Es
tado.

ill. Métodos y técnicas de presupuestación en la Administración descen-
tralizada.

IV. Integración entre el planeamiento de las inversiones públicas y la
presupuestación.

V. La programación presupuestaria en las Universidades.

El tema V fue objeto de tratamiento mediante un panel, realizándose asi-
mismo otro, a cargo de la Contaduría General de la Nación, sobre el Telepro-
ceso en el gasto público.

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



nica presupuestaria en los sectores públicos latinoamericanos y de la conve-
niencia de utilizar la Revista como fuerte divulgativa de los temas que se -
tratan en los Seminarios Interamericanos, ha considerado necesario publicar
en este número únicamente por razones de espacio, los temas siguientes:

- Características del Sistema integral de Contabilidad
Gubernamental y su relación con la Administración --

Presupuestaria.

- ,La Un i dad de Presupuesto y de Caja en la Gest i ón fi -

nanciera ,del  Gobierno Central . La experiencia Urugua
ya.

- Integración entre la Planeación de las Inversiones -
Públ icas y la Presupuestación en México..

- Presupuesto Integrado y Control de Gestión en las Em
presas del Estado.

De esta manera, el mencionado-documento, conjuntamente -con los publica-
dos en las Revistas Anteriores permite disponer de una visión integral de --
los esfuerzos que en materia de reforma presupuestaria se están llevando a
cabo en los últimos  años .

Por último, la ASIP desea señalar que, tal . como ha sido su norma invete
rada, reitera su amplia disposición para incluir en su Revista los documen-
tos técnicos que se produzcan vinculados a  la razón  de ser de nuestra Asoc i a
clon.
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INTRODUCCIÓN

La Contabilidad Gubernamental, Fiscal, o de la Hacienda Pública, constituye el sistema
de información financiera más importante de las organizaciones del sector público, a través
del cual se puede conocer la gestión realizada y los efectos que ella produce en el Patrimonio
Público.

Abordar el estudio de la Contabilidad Gubernamental es una tarea de trascendental rele-
vancia, magnitud y complejidad dadas las características de las organizaciones públicas, las
múltiples necesidades de información .que debe satisfacer y la necesaria observancia y adecua-
ción a las normas legales que regulan el manejo de la Hacienda Pública.

En este trabajo se plantean, como apoyo a las deliberaciones del IX Seminario Interame-
ricano del Presupuesto Público, algunas reflexiones preliminares surgidas del convencimiento
de que deben iniciarse estudios mis acabados que conduzcan a plantear un enfoque teórico y

procedlmental que supere el estancamiento en que encuentra ésta disciplina, dando a la Con-
tabilidad Gubernamental _la importancia que le corresponde como el principal sistema de in-
formación, convirtiéndola en una herramienta útil para el control de gestión de las organiza-
ciones públicas..

En este documento se recogen, principalmente, las experiencias de los expertos del
Programa del Sector Público de la Secretaría de la Organización de los Estados Americanos,
obtenida en las labores de asistencia técnica a los paises latinoamericanos y se adelantan,
además, aspectos correspondientes a un trabajo espe cífico sobre Contabilidad Gubernamen-
tal que se encuentra en elaboración- bajo la responsabilidad de los autores de esta ponencia.

Las opiniones vertidas en este documento son de responsabilidad de loes autores y no
compromete al Programa del Sector Público de la Organización de los Estados Americanos.

ANGEL R. GOROSTIAGA
SANTIAGO GUTIERREZ S.
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I.-- EL CONCEPTO DE CONTABILIDAD GUBERNAMENTAL

1.— EVOLUCION DE LA CONTABILIDAD GUBERNAMENTAL

Al revisar las definiciones que, en el transcurso del tiempo, se han dado sobe-" la Contabi-
lidad Gubernamental, Pública, de la Hacienda Pública o Fiscal, corno también se .a denomi-
na, se puede avisorar con bastante claridad la evolución que ha experimentado esta disci-
plina.

Profundizando el análisis, se puede sistematizar la identificación de estos progresos ob-
servando la evolución operada en distintos aspectos fundamentales, como: objetivos, meto-
dología, sustancia y alcance o cobertura.

1.1 OBJETIVOS

La Contabilidad Gubernamental en su concepción clásica persigue, como propósitos
básicos casi excluyentes, los de suministrar información financiera para terceros (Organos
del Poder Legislativo, acreedores, ciudadanía, etc.) y sustentar los mecanismos de control
que aseguren la honestidad y legalidad en el manejo de fondos, valores y bienes públicos. No
se plantea la necesidad de constituir una fuente de información interna que signifique un
verdadero apoyo a los planos dirigentes.

En la actualidad, el crecimiento y complejidad de las actividades del sector público im-
pone la aplicación y utilización de tecnologías administrativas cada vez más sofisticados, si
se desea actuar con eficacia, economía y eficiencia.

Los cambios y progresos más destacados que interesan a los efectos de este trabajo, co-
rresponden a la adopción de los sistemas de planificación de mediano y largo plazo, a través
de los cuales se determina las políticas, estrategias, programas y proyectos prioritarios y sus
proyecciones financieras. Por otra parte, la planificación operativa anual conduce a la formu-
lación de planes anuales y las decisiones pertinentes se explicitan en los presupuestos por
programas al 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 ejecución de programas en todos los
niveles jerárquicos del Sector Público y los ejecutivos que deben tomar decisiones de políti-
ca financiera y presupuestaria, precisan disponer de información pertinente, oportuna y con-
fiable, que les sirva de apoyo para la adopción de decisiones y para ejercer las funciones de
dirección y control propio de su nivel.

De esta manera, a los objetivos "tradicionales", se agrega una muy importante, el de
suministrar información apta para la torna de decisiones, articulando un sistema de informa-
ción .denominado "contabilidad administrativa, o gerencial, o de eficiencia", que apoya a la
administración y alimenta al proceso de planificación, programación, presupuestación,
ejecución y control de las actividades de los organismos del sector público.

Además de lo anterior la puesta en práctica de otros sistemas de información del sector
público, tales como el Sistema de Contabilidad Nacional; el Sistema de Estadísticas Fiscales;
el de Consolidación de Cuentas del Sector Público, requieren cada vez de más información,
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elaborada conforme a criterios específicos, lo cual exige que el producto del Sistema de Con-
tabilidad, sea compatible como insumo para los sistemas antes mencionados.

Observamos así, que la Contabilidad Gubernamental experimenta una clara evolución
en dos direcciones:

— perfeccionando y ampliando la información que produce la "Contabilidad Financiera"
Y,

- desarrollando la "Contabilidad Administrativa, de gestión, 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 estimación de ingresos. Estos criterios son el de caja,
competencia y mixto.

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

La aparición y utilización por la administración pública de las técnicas de planificación,
programación operativa anual, presupuesto por programas, P.P.B.S., llevó al replanteo del
papel, de la contabilidad como suministradora de información de tal naturaleza que presenta
insumos aprovechables por. aquellas.

El devengamiento de derechos y de obligaciones, los costos de productos y servicios,
la medición de eficacia y eficiencia de programas y proyectos, fueron algunos de los aspectos
más acuciantes que se entró a considerar.

La Contabilidad Gubernamental debió entonces buscar soluciones metodológicas, recu-
rriendo a las, normas, principios y preceptos de la Contabilidad General, y en muchos casos
adaptándolos a la naturaleza de su objeto de estudio, la Hacienda Pública.

Es así como el criterio de caja, es sustituido por el de competencia, sustentado en el
registro del devengamiento de derechos y obligaciones sentándose en esta forma las bases
primarias para la estructura y funcionamiento de una contabilidad de costos del sector pú-
blico.

1.3 ALCANCE O COBERTURA

Bajo este título se ha considerado el ámbito institucional, espacial (regional) y restantes
criterios de clasificación generalmente aplicables en la taxonomía del gasto y el ingreso pú-
blico (funcional, económico, programática, etc.)

El modelo clásico abarca básicamente la información referente a la administración cen-
tral y organismos descentralizados; los registros de las empresas públicas constituían general-
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méñte un universo atomizado conformado por sistemas, métodos, registros, etc., que aten-
dían las necesidades particulares de las microunidades , pero no respondían a criterios gene-
rales conducentes a posibilitar y facilitar una consolidación integradora. Por otra parte, se
trabaja fundamentalmente con las dimensiones institucional y por objeto.

Desgraciadamente, aun cuando en la descripción de estas características usamos el tiem-
po pasado, esta realidad sigue vigente en muchos lugares de nuestra América.

No obstante, en otros, se ha avanzado notoriamente en la configuración de un sistema
contable integrado, de características tales que los datos registrados alcancen a la totalidad
de los ámbitos (institucional y espacial) se clasifiquen y ordenen en las necesarias dimensio-
nes (sectorial, financiera, programática, por objeto, por financiamiento, etc.), y se interrela-
donen convenientemente para posibilitar la obtención de estados contables consolidados de
todo el sector público.

El alcance del sistema contable es entonces total, asumiendo potencialidades capaces de
brindar el máximo de información.

•
Si además el funcionamiento de sus procesos se racionaliza adecuadamente, puede alcan-

zar paralelamente un mínimo de costo de operación.

1.4. MATERIA — SUSTANCIA

Designamos como materia o sustancia de la Contabilidad Gubernamental, a la cobertura
que esta disciplina alcanza en relación' con el tipo de información, producto de las activida-
des de producción de bienes y servicios, de acumulación y de regulación, del sector público.

Estas actividades están enmarcadas en el Presupuesto Público, en función de programas
y proyectos que explicítan sus aspectos cúalitativos, físicos y monetarios, relativo a su cum-
plimiento.

En su aspecto financiero, el Presupuesto refleja las autorizaciones máximas de gastos que
podrán efectuarse en un período determinado y las estimaciones de las fuentes de fondos
para su financiamiento.

Dé aquí que todas las acciones derivadas de la Administración Presupuestaria (que dicen
relación., con la determinación, programación y control de las asignaciones presupuestarias,
y estimación de ingresos); de la ejecución de programas y proyectos y de otras decisiones de
tipo financiero (transacciones derivadas de ejercicios anteriores a otras operaciones financie-
ras) generarán información que deberá ser materia de registro y proceso contable, por cuanto
afectarán a los activos, pasivos y Patrimonio del Estado.

La Contabilidad Gubernamental, clásica, se preocupó fundamentalmente de procesar
información financiera relacionada con:

a) la ejecución del presupuesto público;

b) el control de Bienes Nacionales, que se refiere a variaciones e inventarios de activos
fijos, tales como bienel inmuebles, muebles y materiales y suministros;
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e) el control de la Deuda Pública; '

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

lo cual 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 caso, constitu-
yendo un enfoque parcial de lo que debe ser realmente la Contabilidad Gubernamental.

Las crecientes necesidades de información inducen la ampliación de la materia que es
objeto de la Contabilidad Gubernamental, y se plantean nuevos desafíos en relación con el
diseño de un sistema Integral de Contabilidad Gubernamental que suministre información
relevante, oportuna y confiable, que cubra las materias siguientes:

a) presupuestaria, relativa al cumplimiento de las actividades presupuestarias, explicitan-
do claramente la evolución de la ejecución del presupuesto en relación a las asignacio-
nes para gastos y estimaciones de ingresos, mediante el registro de los momentos o
fases, del gasto y el ingreso.

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

e) financiera, que dice relación con los movimientos de efectivo y-valores y, derechos y
obligaciones de corto plazo, que tienen efecto sobre los flujos de caja y determinan la
situación fiscal o del Tesoro.

d) económica, que será entendida como la explicitación de las causas que motivan las
modificaciones (aumentós o disminuciones) oda inmovilidad del patrimonio, y permi-
te, además conocer y analizar el comportamiento de los gastos e Ingresos.

e) administrativa, que permite proporcionar información de realimentación con el pro-
pósito de comandar la gestión del sector público (planificación, dirección, control),'
de medir su eficacia, eficiencia y de constituir un insumo idóneo para la adopción de
decisiones.

2,— DELIMITACION CONCEPTUAL

Se puede apreciar, de lo expuesto, la amplitud del cambio de enfoque que ha experimen-
tado la Contabilidad Gubernamental, que va de una definición legalista del control de la Ha-
cienda Pública, planteada por los autores clásicos, hasta una concepción amplia que la sitúa
corno una herramienta fundamental que apoya al proceso de dirección de la gestión de los
entes públicos 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 conocimientos proporcio-
nados por la Teoría de Sistemas y de la Información, se puede ensayarla siguiente delimita-
ción conceptual de la Contabilidad Gubernamental, que se aplicará en este trabajo:

1M1



— constituye un sistema, en el conjunto de los Sistemas de Información del Gobierno,
pudiendo situarse junto a otros tales como, el de Estadística y 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 adaptán-
dolos ala realidad en que actúa y ala legislación del Estado al que sirva.

— comprende un conjunto de técnicas y procedimientos para captar y procesar datos
transformándolos en información polidimensional (económica, 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 adaptándolos, para prescribir una
serie de técnicas destinadas a captar, clasificar, registrar, resumir, comunicar e interpretar la
actividad económica, financiera, administrativa, patrimonial y presupuestaria del Estado, im-
plementando un subsistema del sistema de información de las organizaciones públicas, y en-
marcándose en una estructura legal predefinida.

II —EL SISTEMA INTEGRAL DE CONTABILIDAD GUBERNAMENTAL

1. —LA CONTABILIDAD COMO SISTEMA INTEGRAL

Toda institución configura, de acuerdo a la teoría de sistemas, un Sistema total y abier-
to. Es total porque es un sistema mayor que está compuesto por un conjunto debidamente
integrado de sub sistemas. Es abierto, por cuanto, se relaciona con el entorno para la obten-
ción de los recursos e insumos necesarios para producir los bienes y/o servicios que ofrece
a éste en función de los objetivos que determinan su existencia.

La institución, ala vez, configura un entorno para la operación de los sub-sistemas que
se integran en ella; 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 Teoría de Sistemas, por lo que no hay un criterio único sobre la estruc-
tura de sistemas de una institución.

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

a) los que dicen relación con el gobierno de la institución, que están configurados por el
Sistema Decisional que se apoya en los Sistemas de Planificación; de Control y de In-
formación, y

b) aquellos que integran acciones y elementos que configuran los procesos operativos y
los de obtención de recursos.

El Sistema de Información, que es nuestro objeto de análisis, 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 realimentación, mediante la cual el sistema decislo-
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nal pueda conocer los resultados 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, información de resultados ob-
tenidos en dichas actividades.y de otros elementos del medio interno y externo.

El Sistema de Información está compuesto por varios-sistemas. De acuerdo a los objeti-
vos y. a la naturaleza de la información se puede reconocer la existencia de un sistema de In-
formación Financiera, cuyo principal componente es el Sistema de Contabilidad, puesto que
la mayor parte de la información está constituida por datos relativos a obtención 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 información de distinta naturaleza; variado
y diferente grado de condensación; orientada y destinada a satisfacer las necesidades de los
niveles decisorios de la organización y de terceros interesados en la gestión pública.

El sistema es total porque comprende todas las actividades que se desarrollan en las uni-
dades y dependencias del nivel de gobierno al que se aplica.

Además, porque procesa toda la información de tipo presupuestario, financiero, patri-
monial, económico y administrativo pertinente que se genera en su ámbito, junto con aquella
proveniente del entorno que sea útil para la gestión. -

En relación a lo anterior cabe destacar que la aplicación del Presupuesto por Programas,
impone nuevas exigencias a la Contabilidad en relación con la necesidad de fijar responsabi-
lidades y controlar la eficacia en la gestión pública.

La medición de eficacia, requiere el registro de la producción no sólo en valores moneta-
rio, sino en volumen físico, ya que de lo que se trata es de medir el grado en que se alcanza
una meta (expresión cuantitativa —física o monetaria— de un objetivo).

La medición de eficiencia significa establecer una relación entre insumo y producto; can-
tidad dada de producto con un mínimo de insumo, o cantidad dada de insumo con un má-
ximo de producto. El insumo traducido a expresión monetaria es el costo.

El concepto de costo incorporado a la medición de las erogaciones de funcionamiento,
operación y/o producción de las acciones gubernamentales, rompe la tradicional igualdad de
gastos presupuestados igual a costos. Los Presupuestos Gubernamentales son normalmente
autorizaciones para comprar bienes y/o servicios; no dicen relación de su consumo, no com-
putan depreciación del activo ni los cargos por previsiones para situaciones futuras; absorben
en el ejercicio de su afectividad gastos cuya incidencia debería ser distribuida en varios años.

Además del costo, la técnica 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 áreas asignadas a funcionarios con la debida au-
toridad.

(1) F. Pozo Navarro. Dirección Por Sistemas. Editorial Limosa, México. 1976. pá& 70.
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Se trata de una clase de Contabilidad Gerencia] que, clasificando las operaciones de con-
formidad con una estructura de delegación y descentralización de autoridad, permite la eva-
luación de la perfomance de funcionarios y/o unidades cuyo desempeño es de interés cono-
cer por su contribución al logro de los objetivos institucionales.

En consecuencia, se entenderá que un Sistema de Contabilidad Gubernamental es Inte-
gral, cuando está compuesto por otros Sistemas, que presentan interrelaciones inter e intra-
sistémicas perfectamente definidas y actuantes y sea capaz de entregar un producto Infor-
mativo —de tipo patrimonial financiero, económico administrativo y presupuestario— que
alimente equilibradamente a los distintos niveles jerárquicos, y se constituya en un efectivo
apoyo para la adopción de decisiones racionales en el sector público.

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

Se puede señalar que el objetivo general al cual debe responder un Sistema Integral de
Contabilidad Gubernamental es el de:

Proveer información de tipo presupuestario, financiero, patrimonial, económico y admi-
nistrativa, referida a los ámbitos institucionales, espacial y sectorial de los diferentes niveles
de Gobierno, con el fin de atender a las necesidades de la administración interna y el control
legal de dichas organizaciones, así como también a las de terceros interesados en el conoci-
miento de los resultados de la gestión pública.

De este objetivo general se desprenden los siguientes objetivos específicos:

2.1 Producir información para la toma de decisiones para la administración interna

Los administradores respcasables de la gestión de los organismos gubernamentales re-
quieren de información oportuna, relevante y confiable, que apoye la toma de decisiones
en las diferentes fases del proceso administrativo, integrado por la planificación, programa-
ción, presupuestación, ejecución, control y evaluación, que permita:

a.- la adopción de las decisiones referentes a la determinación de los objetivos, las metas
y los recursos necesarios para su cumplimiento, que se produce previamente y duran-
te la formulación de los planes, políticas, 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 área funcional de la organiza-
ción.

c.- reprogramar los objetivos, metas, asignaciones de recursos y estimaciones de ingreso,
de acuerdo a los resultados alcanzados y nuevas necesidades, durante la ejecución.

d.-efectuar las acciones de control de la ejecución y de evaluación de resultados, y to-
mar las decisiones necesarias para corregir las desviaciones que se produzcan en rela-
ción 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 Decisiones Misión 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 económicos, Financieros y patrimoniales
producidos como consecuencia de la gestión realizada en los correspondientes orga-
nismos públicos.

Por otra parte, los responsables de la Administración Presupuestaria, necesita informa-
ción permanente que apoye las acciones relacionadas con la programación, obtención, uti-
lización y control de los recursos, en especial los financieros.

El desafío que se le plantea a la Contabilidad  Gubernamental consiste en estructurar
métodos capaces de suministrar, como mínimo, información sobre:

— Movimiento presupuestario, contemplando todos los momentos del gasto y el ingre-
so; Estados de Ejecución Presupuestaria (financiera y física);

• — Movimiento del efectivo,y valores;

— Nacimiento y extinción de derechos y obligaciones;

— Existencia y consumo de inventarios;

- Existencia y variaciones del activo fijo, computando su depreciación;

— Distribución de gastos entre ejercicios, según 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 Producción, Costos de Financiación;

- •Resultados por áreas de responsabilidad;

— Estados de Situación, de Resultados, de Variaciones del Patrimonio, de Origen y
Aplicación de Fondos.

2.2 Producir información para permitir el control de legalidad en el manejo de los fondos y
Bienes Públicos

El ordenamiento jurídico existente en cada país, norma la acción del Estado y las con-
diciones básicas a las que deben sujetarse sus actos estableciendo en forma específica las atri-
buciones y condiciones que regulan los aspectos financieros de la gestión pública, 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 pública, y se realiza por órganos del Poder Ejecutivo y del Poder Le-
gislativo.



Por lo tanto, el Sistema de Contabilidad Gubernamental debe producir la información •
financiera y física, 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 públicos 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 documentación que garantice el cumplimiento de las obligaciones
contraídas por terceros en sus transacciones con los organismos públicos.

d: se cumplan las normas y exigencias legales en relación con la deuda y crédito público;
sobre custodia de valores y bienes de activo fijo y materiales.

2.3 Producir información para terceras personas ajenas a la administración

La información suministrada por la Contabilidad Gubernamental debe, además de lo
anteriormente señalado, atender a las necesidades de información de otros entes del Poder
Ejecutivo; del Poder Legislativo, del Judicial y de terceras personas del sector privado y ex-
terno.

La información contable que suministre el Sistema de Contabilidad Gubernamental
deberá cumplir con criterios, normas de uniformidad y forma de presentación, que lo haga
compatible y útil de acuerdo a los fines de quien lo utilice, y permita que:

a.- los órganos especializados del Poder Ejecutivo, puedan: registrar las transacciones del
Gobierno en el Sistema de Cuentas Sociales; elaborar las Cuentas Consolidadas del
Sector Público; mantener la información estadística; efectuar análisis y estudios res-
pecto de la gestión pública en relación con los conceptos presupuestarios, financieros 	 e
o económicos, etc.

b: el Poder Legislativo conozca y juzgue la gestión administrativa financiera de la admi-
nistración.

c.- los organismos financieros del sector externo, privado y de carácter internacional co-
nozcan la situación patrimonial del ente público, así como la utilización y cumpli-
miento de las condiciones en relación con los créditos que han otórgado.

3.— ESTRUCTURA DEL SISTEMA INTEGRAL DE CONTABILIDAD GUBERNAMENTAL

La estructura del Sistema de Contabilidad Gubernamental, está condicionado por los
siguientes elementos: 	 •

— los objetivos que se espera lagar al operar el sistema, y que determinan la necesidad
de obtener información sobre el movimiento y resultados de los aspectos presupues-
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tarios, financieros, patrimoniales, económicos y administrativos, de la gestión públi
ca.

— las normas legales vigentes sobre el manejo de la Hacienda Pública que, en general, de-
terminan la necesidad de control específico en relación con el Tesoro, los Bienes Na-
cionales, la Deuda Pública y el Presupuesto.

— la noción de entidad a la que se aplica el sistema, y que corresponde a cada una de las
entidades de Derecho Público que corresponden a la división política del Estado que
administran patrimonios separados: la Nación (Fisco Nacional), los Estados y los
Municipios. Por extensión, se aplica a los organismos públicos, descentralizados que
tienen patrimonio independiente del Fisco Nacional y las empresas en que el. Estado
tiene participación accionaria.

— los criterios de la teoría contable y administrativa, que permiten distinguir dos tipos
de contabilidad, en función de las necesidades de información 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
analítica.

Se puede considerar que el Sistema Integral de Contabilidad Gubernamental está forma-
do por dos sistemas principales:

a.- el Sistema de Contabilidad General, que procesará todas las transacciones financieras
que afectan a los activos, pasivos y patrimonio de la entidad, de acuerdo a los princi-
pios y normas de contabilidad generalmente aceptados y adaptados a las caracterís-

. ticas particulares y legales del manejo de la Hacienda Pública, y

b.- el Sistema de Contabilidad Analítica, que procesará la información financiera y físi-
ca proveniente de la programación, presupuestación y ejecución de las acciones que
corresponden a la entidad, y cuya finalidad es producir información relevante, y
oportuna que sirva como un medio de comunicación interna, que apoye las decisio-
nes durante la ejecución de los programas y proyectos, y que suministre los elemen-
tos de juicio necesarios para controlar la eficiencia en la obtención y uso de los re-
cursos, así como, la evaluación de la gestión.

Los dos sistemas estarán, a la vez, integrados por sistemas y sub sistemas que procesarán
la información particular que corresponda a los diferentes aspectos presupuestarios, financie-
ros, patrimoniales, económicos y administrativos, requeridos para atender las necesidades
de información y control de la gestión pública.

3.1 Sistema de Contabilidad General

Este sistema procesa la información financiera que se registra 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 carácter 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 carácter contingente, que pue-
den generarse entre la entidad y terceros.

Atendiendo a las necesidades de información 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:

3.1.1 Sistema de Contabilidad del Tesoro.

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

3.1.2 Sistema de Contabilidad de Bienes de Activo Fijo de Consumo

Su finalidad es mostrar el monto y composición 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 física, que no son objeto de valorización
contable y no figuran como un activo, pero que son controlados extra-contablemen-
te.

3.1.3 Sistema de la Deuda Pública

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

3.1.4 Sistema de Contabilidad Presupuestaria

Su finalidad es informar sobre la ejecución activa y pasiva del presupuesto, al registrar
 detalladamente el cumplimiento de las estimaciones de ingreso y la utilización de las

asignaciones para gastos que se han aprobado en la Ley Anual del Presupuesto. Pro-
vee además la información general y específica requerida para la Administración Pre-
supuestaria y el Control Fiscal.

3.1.5 Sistema Centralizador, o de Contabilidad Central

Su objetivo es procesar la información 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 específica las diferentes operaciones que tie-
nen un efecto contable, por consiguiente, de acuerdo con la naturaleza de éstas y las necesi-
dades de información y control, será procedente identificar y estructurar sub-sistemas subor-
dinados. Al respecto, se pueden identificar los siguientes, sin ser todos:

— En el Sistema de Contabilidad del Tesoro:

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

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

c) Sub Sistema de Movimiento de Fondas, que regula los procedimientos y registros
contables para el control de los Fondos que se distribuyen en el ámbito geográfico
que corresponde a las dependencias del ente.

—'En el Sistema de Contabilidad de Bienes de Activo Fijo y de Consumo

a) Sub Sistema de Contabilidad de Bienes Inmuebles.

b) Sub Sistema de Contabilidad de Bienes Muebles.

c) Sub Sistema de Contabilidad de Almacenes, Proveedurías, Depósitos.

	 — En el Sistema de Contabilidad de la Deuda Pública:

a) Sub Sistema de Deuda Pública Directa.

b) Sub Sistema de Deuda Pública Indirecta.

— En el Sistema de Contabilidad Presupuestaria:

a) Sub Sistema de Contabilidad Presupuestaria de Ingresos.

b) Sub Sistema de Contabilidad Presupuestaria de Gastos.

3.2 Sistema de Contabilidad Analítica

Este sistema procesa la información financiera que se genera en los sub sistemas del sis-
tema de contabilidad general; la información cuantitativa que producen las unidades operati-
vas y centros de gestión presupuestaria, e información de tipo cuantitativo y cualitativo que
se produce en la planificación y programación, así como en el entorno de la entidad, con el
fin de generar información útil a los fines de la administración interna, y realimentar el pro-
ceso de planificación, programación y presupuestación.

Dadas sus características, no presenta una estructura definida, y sus componentes depen-
derán del tipo de información que se deba procesar. En general, se puede identificar, entre
otros, los siguientes sistemas:
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3.2.1 Sistema de Información de la Ejecución Presupuestaria

Su finalidad es integrar la información financiera con la cuantitativa, resultante de
la ejecución 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 información que se procese deberá sujetarse a la misma clasificación de categorías
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 distribución institucional.

3.2.2 Sistema de Contabilidad de Costos

Su objetivo es determinar, el costo de los Programas, Proyectos y Producto o Ser-
vicios, por cuanto la información contenida en el presupuesto no está 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 período
(inversiones, servicios de deudas), aparte de que ciertos gastos inherentes e imputa-
bles a los programas proyectos y productos están 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 información para la selección de alternativas de tecnologías de

producción de bienes y f o servicios y, en general; suministrar la información cuantitativa
que realimentan los procesos de planificación, programación y presupuestación.

3.2.3 Sistema de Contabilidad por Areas de Responsabilidades

Su finalidad es suministrar información útil para el control, toda vez que procesa la
información pertinente a cada área de responsabilidad, que pueda ser diferente a la
estructura de actividades del presupuesto por programas, clasificando los gastos, los
costos y los ingresos de acuerdo a si son, o no, de directa responsabilidad del ejecuti-
vo que dirige cada área.

Está orientado al análisis de la eficiencia de la gestión en dicha área. Permite desa-
gregar la información contenida en los presupuestos en aquellos casos en que una ac-
tividad o proyecto, cubra más de un centro de responsabilidad, así como también,
para el control de tareas y trabajos.

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

3.2.4 Sistema de Responsables

Su objetivo es controlar los activos (fondos y valores y bienes públicos) que se han
asignado a funcionarios públicos para el desempeño de sus funciones, y para la eje-
cución del presupuesto de gastos.
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Este sistema está estrechamente vinculado con los sistemas de la Contabilidad Gene-
ral por lo que necesariamente tendrá un uso generalizado en el ámbito de la entidad.

3.2.5 Sistema de Estadísticas

Su finalidad es la de suministrar series y análisis estadísticos de la información que se
procesa en el Sistema de Contabilidad Gubernamental:

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

4.1 Ambitos de Aplicación

El sistema de Contabilidad Gubernamental se aplica en el ámbito institucional que co-
rresponde a cada uno de los entes públicos que representan haciendas separadas, que son la
Nación (Fisco Nacional), los Estados y los Municipios.

En el ámbito de cada nivel de Gobierno, están comprendidos todos los organismos y de-
pendencias del Poder Público (Poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial).

El grado de amplitud y complejidad del sistema variará en función de la magnitud y ca-
racterísticas de cada ámbito, así como las de cada una de las entidades federales y municipa-
les.

,Como los organismos que comprenden la administración descentralizada deben llevar
contabilidad, el Sistema a emplear podrá 'tener una estructura igual o similar, al de Conta-
bilidad Gubernamental„ teniendo en cuenta las adaptaciones naturales derivadas de las par-
ticularidades y características propias de cada uno de ellos. En el Capítulo IV, se presentan
las principales características del sistema de contabilidad para los organismos descentraliza-
dos.

En general, las participaciones que el Fisco Nacional, los Estados y Municipios, tienen
en este tipo de organismos, se refleja en lá Contabilidad Gubernamental, y en el Balance
de la Hacienda correspondiente, en dos formas:

—como el valor del Patrimonio Neto del organismo autónomo, de acuerdo a su conta-
bilidad, a la fecha del Balance de la Hacienda Pública:

—como el valor del capital en acciones aportado por el Ente, en el caso de las socieda-
des. Aquellas sociedades filiales de organismos autónomos o de otras sociedades no
aparecerán explícitos por cuanto los aportes de capital correspondientes están con-
siderados en eI patrimonio del organismo que lo efectuó.

4.2 Desconcentración del Sistema de Contabilidad Gubernamental

Para la operación del Sistema, deberá tenerse presente la organización administrativa
interna de cada nivel de Gobierno, por lo que será necesario concebirlo como un sistema
desconcentrado, que presenta la siguiente estructura:
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— NiveI de Consolidación General, que corresponde al del organismo a cuyo cargo esta-
rá la contabilidad general de la Nación, Estados y Municipios, tales como la Contadu-
ría General, o la Contraloría General, que opera el sistema Centralizador que consoli-
da la información 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 información genera-
da en cada uno de los niveles subordinados, de acuerdo a su organización interna.
Además comprende a las unidades de nivel operativo (básico) que no están descon-
centradas geográficamente.

— Nivel Desconcentrado del Organismo, que corresponde a todas las unidades que están
desconcentradas geográficamente y que tienen determinados grados de autonomía.
En estos niveles se procesa la información generada en las unidades operativas (bási-
cas) dependientes, ubicadas en el lugar de asiento de la unidad desconcentrada. Ade-
más centraliza y consolida la información de las Unidades Operativas Desconcentra-
das, en su ámbito, con las propias e informa al nivel superior.

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

Por lo tanto, la información contable primaria se genera en la unidad operativa y se so-
mete a una consolidación y agregación de primer grado en los niveles desconcentrados

y Central del organismo, lo que permite además obtener información a nivel regional.

La agregación y consolidación de segundo grado se _produce en el nivel central del orga-
nismo al procesar la información de los niveles desconcentrados. En el tercer grado de agre-
gación, se obtiene la consolidación general para cada nivel de Gobierno, al procesar la infor-
mación producida por cada organismo.

Se desprende de lo anterior que, en cada organismo y en cada uno de los niveles indica-
dos, se deberá 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 deberá operar
los sistemas de contabilidad de Bienes de Activo Fijo y de Consumo; de Contabilidad Presu-
puestaria, y los Analíticos que correspondan. Además en la Tesorería operará el Sistema de
Contabilidad del Tesoro y, en la unidad a cuyo cargo esté el control del Crédito Público, ope-
rará el de Contabilidad de la Deuda Pública.

4.3 Requisitos

La adecuada operación de los sistemas y sub sistemas de la Contabilidad Gubernamental,
se sustenta entre otros, en los siguientes requisitos básicos: 	 -

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 económicas y financieras del ente público.

Las cuentas se clasificarán según correspondan a los grupos de: Activo, Pasivo; Patri-
monio; Gastos e Ingresos Presupuestarios; y de Orden, y se estructurarán en Cuentas
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y sub-cuentas conforme a un código numérico que permita adiciones y desagregacio-
nes de acuerdo a las necesidades de información y control.

Las cuentas deberán ser lo suficientemente desagregadas como para identificar cla-
ramente e individualizar el tipo de transacciones que comprende, a los fines de faci-
litar él uso de la información en el Sistema de Contabilidad Social y de Estadísticas
Fiscales.

El. Plan de Cuentas deberá ser uniforme en su aplicación a los diferentes niveles de
Gobierno.

b.- Cada sistema y sub sistema, empleará 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 relación unidireccional). De
esta manera será posible verificar la corrección de los registros mediante la '"cuadra-
tura" contable, entre las cuentas y contra-cuentas, dentro del sistema y en relación
con los otros sistemas.

c: Debe establecerse una clara relación entre los procedimientos administrativos y ope-
rativos de manera que se integren con los procedimientos contables, explicitando la
forma en que debe fluir la información y el tipo de registro contable a realizar en to-
das aquellas etapas del proceso, en la cuál surge la necesidad de contar con informa-
ción contable y/o de establecer un punto de control y medición.

d.-Deberán elaborarse manuales o instructivos que indiquen claramente los procedimien-
tos a seguir y registros contables a realizar para afectar a las cuentas que corresponda.

III — CARACTERISTICAS DE LOS SISTEMAS DE LA CONTABILIDAD GUBERNA-
MENTAL

1. SISTEMA CONTABILIDAD DEL TESORO
1.1. Delimitación del Tesoro

En la Administración Pública, la estructura orgánica del Tesoro comprende una Tesore-
ría Central y sus satélites, representados por las Giradurías o Pagadurías Sectoriales y las
agencias recaudadoras:

Entre estos elementos orgánicos se establecen distintos tipos de relaciones; distinguire-
mos dos: las operativas y las de información.

Las relaciones operativas básicamente se refieren a los movimientos de fondos y valo-
res entre el órgano central y los delegados. Así las agencias recaudadoras deben centralizar
normalmente sus cobranzas en una cuenta bancaria única, cuyo manejo en cuanto a las
libranzas contra ésos fondos es facultad privativa de la Tesorería Central. Por su parte, la
Tesorería Central coloca fondos a disposición de las unidades encargadas de los pagos a ni-
vel sectorial conforme a cuotas, solicitudes, etc.

Estos movimientos operativos deben originar una corriente informativa, que 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, cheques, otros valores realiza-
bles a la vista, y se extiende al registro de todas las partidas de activo y pasivo corriente,
excepto las variaciones de los inventarios de bienes de consumo (stock).

1.3 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 público, se clasifican generalmente en:

a) Ingresos. Corrientes: ,

— 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
Contribución a Fondos de jubilaciones y pensiones.

— 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 contabilización e información de estos ingresos, se distinguen tres
fases:

a) el devengamiento del derecho al cobro;
b) el cobro, y
c) la centralización (depósito en la cuenta única)

En general la fase, o paso a): es detectada y captada, en primer lugar, en la unidad admi-
nistrativa directamente vinculada a la acción; Vgr. en los tributos, las oficinas recaudadoras;
en la venta 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 generación 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 definición de la periodicidad, estructura, grado de análisis, ruta del flujo, etc., de esa
información constituye uno de los sustentos básicos del sistema y dice relación con la cen-
tralización o descentralización, y concentración y desconcentración de la estructura admi-
nistrativa.

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

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

• Sumas transferidas ansferidas a Tesorería Central;

• Pendiente de deposito en la cuenta 'bancaria única;

• Derechos de cobro pendiente de realización.

1.4 Contabilidad de los Gastos

En esta materia el sistema de la Contabilidad del Tesoro tomará' nota de los pagos en
efectivo y generación de obligaciones a corto plazo.

Aquí también se debe distinguir fases de la operatoria: a) Transferencia de fondos de la
Tesorería Central a las Pagadurías, y b) pagos por las Pagadurías o Giradurías. Podría existir
un nivel regional, en cuyo caso la Tesorería Central colocaría fondos a disposición de Teso-
rerías Regionales y estas los distribuirían entre las Giradurías de las Unidades Operativas,
pero se hará abstracción de éI a fin de simplificar él modelo.

El paso a) se origina en un Programa Financiero o Programa de Caja, que establece los
fondos a transferir en los distintos períodos a las unidades operativas. Está implícito que ese
Programa Financiero ha sido preparado sobre la base de una programación real o de avance
físico. La Tesorería Central puede llevar entonces un control del desarrollo de ese Programa
de Caja.

Por su parte las unidades operativas contraerán Obligaciones de pago atendiendo a las
disponibilidades financieras que están 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 tesorería, otras deudas, etc.) se genera y manifiesta a nivel de las Giradurías y Paga-
durías, y corresponde a relaciones con terceros. Las "obligaciones" que asume la Tesorería
Central_ hacia otras partes del sector público ("derechos" de éstas a recibir los fondos previs-
tos en el Programa de Caja) no constituye pasivos.

Por lo tanto en lo que hace a gastos, el Sistema de Contabilidad del Tesoro deberá entre-
gar como mínimo la siguiente información:
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• Cifras del Programa de Caja.

• Transferencias efectuadas desde Tesorería Central a las Giradurías.

 • Sumas pendientes de transferir.

• Pagos efectuados por las Giradurías.

• Obligaciones pendientes de pagos en las Giradurías (Pasivo a Corto Plazo).

• Saldos sin usar en las Pagadurías.

1.5 Información que proporciona

Según está planteada nuestra organización, la Tesorería Central recibe 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 características similares o variables en su grado
de compactación, aquellos brinden a los sectores a los cuales sirven.

Estas consisten en una información de movimientos y saldos —con grado variable de
agregación-desagregación— que se emite con periodicidad distinta, para los objetivos básicos:

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

— Estados resumidos del, movimiento para su procesamiento en el Sistema Centralizador

La información sobre movimientos corresponde a:

• Cobranzas efectuadas;

• Sumas transferidas desde las agencias recaudadoras;

• Nuevos derechos de cobro;

• Transferencias de fondos desde Tesorería Central a sus unidades delegadas;

• Pagos efectuados por las Giradurías.

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

La información sobre saldos se refiere a los saldos a la fecha del informe:

• De la cuenta bancaria única, o de las que se maneje.

• De las Giradurías. 	

• De los derechos de cobro a Corto Plazo.

• Del Programa de Caja pendiente de cumplimiento.
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• De sumas cobradas por las recaudadoras y pendientes de depósito en la cuenta ban-
caria.

Además, periódicamente se obtienen los saldos de las cuentas de Mayor del Tesoro, que
permiten determinar la situación de tesorería o situación fiscal, por comparación 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
Préstamos del Banco Emisor

Otras Obligaciones
hacia terceros : 	 Depósitos recibidos en Garantía.

Resultado Fiscal

1:6 Vinculación con otros Sistemas y Sub Sistemas

— En la Contabilidad General, con:

a) el Sistema de Deuda Pública

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

b) el Sistema de Bienes de Activo Fijo y Consumo

Relación que nace en la circunstancia de que sólo se autorizan pagos de cuentas por bie-
nes recibidos de conformidad: La excepción -pero en definitiva vinculatoria— son los

anticipos a proveedores y contratistas. Además, se establece vinculación en el caso de venta de bie-
nes al contado o crédito a corto plazo.

c) el Sistema de Contabilidad Presupuestaria
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Conexión 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-
más, la nacida de los ingresos cobrada y los gastos pagados en efectivo.

d) el Sistema Centralizador.

Que recoge del Sistema de Contabilidad del Tesoro la información de competencia de
éste, para procesarla según la técnica de la partida doble, y obtener el Estado de Situación
Fiscal.

— En la Contabilidad Analítica, con:

a) el Sistema Estadísticas

Al que proporciona datos para la preparación de cuadros estadísticos sobre el movi-
miento del Tesoro.

.s,
b) el Sistema Responsables

Este Sistema recibe de la Contabilidad del Tesoro información sobre fondos recibidos
por los responsables (cargos) y los reintegros efectuados por éstos correo parte de su rendi-
ción de cuentas (descargos).

2. SISTEMA DE CONTABILIDAD BIENES ACTIVO- FIJO Y CONSUMO

2.1 Materia sujeta a registro

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

Comúnmente se lo denomina, en forma incorrecta, Contabilidad Patrimonial; y es in-
correcta porque estos registros se limitan a los movimientos (altas, bajas) y existencias de
bienes físicos, con abstracción de los que se refieren a los derechos activos y pasivos que
tienen como sujeto jurídico al Estado. El concepto de Patrimonio es mucho más amplio
que la gestión de los bienes físicos (según 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 captar, registrar
y dar información referente a:

• -Inmuebles

• Obras de Infraestructura

• Yacimientos

• Equipos de Oficina, Transporte, Viales, de producción, etc.

• Obras de Arte

• Materiales y Suministros
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• Productos agrícolas, ganaderos, forestales, mineros, etc.

• Obras en curso.

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

	 2.2 Problemas Específicos

La contabilización de estos bienes, plantea los siguientes problemas:

a) Criterios de Valuación

En el caso de los bienes del dominio público natural, como son los mares adyacentes
e interiores de un país, los ríos, lagos, playas; etc., la valuación es innecesaria pero de-
ben ser incluidos en el inventario, para tomar cuenta de su existencia "ya que son

utilizablespara la ;prestación de servicios públicos y como fuente de renta en algunas
oportunidades;, por, otro lado  demuestran la capacidad económica del país" (3). Su
valuación ;podría ser de 1 unidad monetaria. La ,excepción la constituirían los yaci-
mientos minerales en aquellos países en la que revisten tal condición jurídica. En
estos casos deberán ser cubicados y establecido un valor en función a los gastos de
exploración, estudios, etc.

En cambio los de dominio público artificial, ,que se, han construido, con la interven
ción del "hombre, tales como cairinos, diques, calles, Playas, puentes, es decir las

obras públicas en general, en los cuales el Estado ha invertido recursos, deberán ser
valuados por su costo, conforme a. las normas contables aceptadas para la construc-

. ción o producción de bienes.

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

b) Depreciación:

Surge la pregunta si deben depreciarse los bienes propios del . Estado.

La respuesta a esta pregunta divide ala doctrina en uno u otro sentido.

En primer lugar debemos dejar establecido en qué consiste la depreciación contable.
Es un artilugio utilizado por la técnica contable para reflejar la pérdida de valor de los
bienes como consecuencia de, su utilización, del transcurso del tiempo u obsolencia.
Está destinada a separar dedos resultados una porción que se considera representativa
de aquellos factores y suficiente para la reposición del bien, a, la par que . , se evita la
explicitación y retiro de utilidades que no, sean, líquidas (4)...•

(3) Atchabahian y Massier, Curso de Contabilidad Pública Ed. Aguilar, Buenos Aires, 1963, Pág. 389-370.

(4) Una utilidad es líquida cuando en su determinación han sido computados todos los gastos, necesarios
para generarla.
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Los autores que sostienen que las depreciaciones no deben computarse en la
Contabilidad Gubernamental, lo hacen basados en el criterio de que el Estado no tiene por

objetivo la obtención de utilidades y que, en consecuencia, su determinación es irre-
levante, así como eI cómputo de las amortizaciones.

Aquellos que defienden la postura opuesta, lo hacen enfocando su inquietud hacia la
determinación de costos sosteniendo que éstos se falsearían al ho computarse un ele-
mento básico como es la depreciación, que representa el costo de los bienes de activo
fijo imputables a cada período o producto, durante la vida útil del bien.

Nosotros pensamos que, si bien el Estado no tiene por objetivo la utilidad, la deter-
minación del resultado de una gestión siempre es necesaria a los efectos del ajuste de
su efectividad y eficiencia. La ciudadanía tiene derecho a conocer con razonable
exactitud cuanto le cuesta construir o/y operar una obra. Para ello es necesario com-
putar todos los elementos integrantes de un costo, ponlo que la Contabilidad Guber-
namental debe captar y procesar ese dato:

Por otra parte, si la Contabilidad Económica que muestra la estructura y funciona-
miento de todo el sistema económico, maneja el concepto de 'amortización o depre-
ciación del Activo Fijo, para determinar el valor de la inversión y el producto neto, va
de suyo qué la Contabilidad del Sector Público —de donde aquella obtiene los datos
referentes a este sector— deberá estar en condiciones de proporcionarle tal antece-
dente.

Establecido ésto, resta por ver qué método de cálculo de amortización se utilizará,
siendo los más conocidos:

A. Basados en la producción total del bien:

a) Según unidades de producción;

b) Según horas de trabajo.

B. Basados en el período total de vida útil del bien:

a) En línea recta (depreciación constante);

b) Creciente por suma de dígitos;

c) Decreciente por suma de dígitos;

d) Decreciente sobre la base de un porcentaje sobre el valor residual (5).

'Para responder recurriríamos a la clasificación de bienes ya vista.

Los' bienes de dominio público, directamente no se amortizan por cuanto no se les
ha asignado valor: La excepción vuelve a ser la de los yacimientos minerales, en los
que se computará su agotamiento por explotación, según las unidades extraídas.

?A5) Contabilidad Superior; E. Fowler Newton, Ediciones Contabilidad Moderna. Buenos Aires, Argentina.
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Para los bienes de dominio público artificial puede usarse, por simplicidad, el método
de la depreciación constante en línea recta.

En los bienes de dominio privado, para la elección del método, se estará a las carac-
terísticas del bien, del tipo de proceso productivo en el que se lo utiliza, y a la factibi-
lidad administrativa de aplicación.

c) Actualización del valor

Comenzaremos por distinguir, como lo hace Fowler Newton (6) entre revaluación y
actualización. 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 expresión en unidades monetarias. En
cambio, las actualizaciones son correcciones a los valores contables realizadas para
que la valuación de los bienes quede expresada en moneda de poder adquisitivo ac-
tual.

En esta conceptualización, el tratamiento de las revaluaciones está convenientemente
previsto por la técnica contable, y es aplicable perfectamente a la Contabilidad del
Sector Público.

Esta Contabilidad en cambio, y sobre todo en los países de América Latina afectados
por procesos inflacionarios de elevados índices, debe abordar en profundidad eI trata-
miento del problema de las actualizaciones en el valor de los bienes de uso. En los
últimos años, 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 más que dejarlo señalado y anticipar una preocupación en el sentido de
que entendemos es una problemática que debe ser analizada a la brevedad por la Con-
tabilidad Gubernamental.

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

(6) op. Cit. Pág. 217.

(7) Una explicación referente a los basamentos conceptuales de los métodos de ajuste de Estados Conta-
bles —en especial el Integral— puede encontrarse en Inflación y Tributación, Capítulo III, punto D,
Documentos ocasionales: Programa del Sector Público. O.E.A., Washington, Diciembre 1968, prepa-
rado por los técnicos del Programa Señores Hugo G. Cano, Roque García M., Juan C. Gómez, Raúl
A. Gothez y Angel Bocele.
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d) Registro de bienes de consumo

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

La solución se torna accesible cuando existen sistemas de compras y almacenamien-
to adecuadamente diseñados y en funcionamiento, por lo que debemos señalarlos
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 básicos o funcionan inadecuadamente —caso de
muchos de nuestros países— la situación se complica notoriamente y en general ski
resuelve en deterioro del control y por opciones del registro del movimiento de los
bienes más relevantes —por su valor o volúmenes— y el cómputo 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 economía y eficiencia.

Debe señalarse la importancia fundamental de este componente del Sistema que tra-
tamos, ya que su ausencia imposibilita totalmente el cómputo 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 configuración del Pasivo con
la recepción de los bienes adquiridos, o el libramiento de una orden de compra (cri-
terio de competencia) en ningún momento de su formulación o ejecución muestra
consumos, por lo que la operatoria de esta parte del Sistema es fundamental para la
obtención de la información referente a tal aspecto.

2.3 Requisitos del Sistema

El adecuado funcionamiento del Sistema requiere el cumplimiento de algunos requisi-
tos básicos consistentes en la existencia de condiciones que, disciplinando la operatoria de'
estos bienes, faciliten la captación de la información 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 tipificación, normalización o estandarización de los bienes, que presenta múltiples
ventajas de orden administrativo (racionalización de compras, reducción de stocks de
respuestos, facilidad de tramitación de adquisiciones, etc.) y que, paralelamente con-
tribuye a otorgar a los registros contables atributos de simplicidad y certeza;

• la existencia de catálogos y códigos de bienes, complementarios de la normalización
referida;

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

• criterios indubitables para determinar los momentos de altas y bajas;
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• criterios de valuación, de actualización de valor y de depreciación.

2.4 Información que proporciona

Esta información puede ser clasificada recurriendo a distintos criterios.

• Naturaleza o tipo de bienes;

• Su localización geográfica;

• Su asignación a programas, proyectos, actividades.

En relación a cada uno de ellos, o su combinación, el Sistema entregará información so-
bre:

• Movimientos (altas y bajas) y existencia en unidades físicas y valores monetarios;

• Método de valuación.

Para los bienes de Activo Fijo, además se deberá proporcionar:

• Valor de reparaciones que prolonguen su vida útil y mejoras;

• Revaluaciones y Actualizaciones;

• Cuota de amortización, amortizaciones acumuladas y método utilizado.

La información se preparará con periodicidad y características morfológicas ajustadas a
los niveles organizacionales que alimente; así, para los de decisión política, normalmente será
de índole global y generalizante, mientras que para los de decisión operativa presentará un
grado de detalle bastante acentuado.

2.5 Vinculación con los otros Sistemas y Su sistemas

• En la Contabilidad General:

a) Con el Sistema de Contabilidad del Tesoro

Por la información que suministra a este Sistema sobre bienes ingresados, a los efectos
del registro de la obligación 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 inversión física y compra de bienes de
consumo, debe conectarse con la información emergente del Sistema de Bienes de Activo
Fijo y Consumo, referentes a las altas registradas en el período; los intereses cancelados sobre
préstamos imputables al costo de obras y otros bienes del activo fijo; los desembolsos incurri-
dos en el período por obras en curso que comprenden más de un ejercicio presupuestario.
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Además existe una vinculación 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 información referente al movimiento y existencia de bienes,
a efectos de su cómputo centralizador, incluso la de partidas con implicancia económica 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, así como

donaciones o enajenaciones a título gratuito.

— En la Contabilidad Analítica:

a) Con el Sistema de Costos

Al que proporciona datos referidos a:

• consumos de bienes corrientes en los procesos de producción 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 Estadísticas

Que se encarga de procesar, atendiendo a las técnicas de la Estadística, 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 administración
de bienes del Estado.

3. SISTEMA DE CONTABILIDAD DE LA DEUDA PUBLICA

3.1 Concepto de Deuda Pública

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

La Deuda Pública es la resultante del uso del Crédito Público, concretado en obligacio-
nes de pago a mediano y largo plazo. En general, se entiende que el mediano plazo supera el
año calendario, y el largo plazo es el que va más allá de los tres años.

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

Entre otras clasificaciones, se distingue en la Deuda Pública, la interna, externa, directa
e indirecta.
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Es interna cuando las obligaciones de pago son contraídas con personas o entidades do-
miciliadas o residentes en el territorio de la Nación. 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 país.

Es directa cuando el Estado asume primariamente la obligación de pago. Es indirecta
cuando la Nación otorga una garantía o aval, pero el deudor principal es otra persona jurí-
dica.

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

3.2 Necesidades de información

El endeudamiento de los países en vías de desarrollo se ha venido ampliando considera-
blemente en los últimos 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 petróleo—, está exigiendo un adecuado manejo de ese endeudamiento. Uno de los ele-
mentos más importantes para conseguirlo es contar con una información suficiente, amplia,
confiable y exacta sobre el volumen y la evaluación de esta deuda.

Esta información deberá ser de diferente tipo y forma, respondiendo a criterios útiles
de ordenamiento.

Obviamente este Sistema deberá estructurarse para satisfacer, en cada caso, las necesi-
dades de los niveles decisorios a los que alimenta, pero pueden darse algunas orientaciones
básicas sobre la información que debe brindar.

Distinguiríamos dos tipos de informaciones:

• la referente al universo total y

• la que concierne individualmente a cada préstamo.

En relación 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,

— Clasificación por tipo de acreedores (instituciones financieras internacionales, público
'en general, etc.)

— Clasificación por tipo de moneda,

— Clasificación por país acreedor,

— Clasificación por sector económico al que beneficia el préstamo,

— etc.
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Eh lo relativo a cada préstamo, es de interés conocer:

— Monto Contratado; Régimen de Amortización 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 deberán permitir efectuar proyecciones de los desembolsos
a percibir y de los servicios de la deuda a atender, con vistas a su inclusión en los presupues-
tos, y a alimentar los centros de decisiones financieras con antecedentes prospectivos insos-
layables para una correcta administración del área.

3.3 Algunas cuestiones específicas

La información y control de la Deuda Pública plantea dos situaciones importantes que
requieren atención:

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 efectúa los desembolsos
en forma paulatina. Por otra parte, el Ejecutivo es autorizado para contraer deuda
por un monto determinado, pero puede utilizarla gradualmente, de acuerdo a las ne-
cesidades.

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

El Sistema de Deuda Pública, indefectiblemente "memorizará" estas situaciones y de-
berá estar en condiciones de proveer la información detallada respecto de cada situa-
ción particular.

El Sistema Centralizador, de acuerdo a las condiciones de cada contrato y su "ejecu-
ción" deberá afectar las cuentas de Activo, Pasivo y de Orden de manera tal que que-
de correctamente reflejada cada situación.

b) Contabilización 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 transacción, reflejando el monto de la deuda corres-
pondiente.

Las fluctuaciones que puede experimentar la moneda local en términos de monedas
extranjeras, conlleva una alteración 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, económicamente 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 valuación que
permitan ajustar los activos y pasivos correspondientes.
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El Sistema de Deuda Pública, deberá estar en condiciones de informar sobre los cam-
bios del nivel de la deuda y del servicio, toda vez que se produce una variación efecti-
va e irrevocable del valor de la moneda local.

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

Esta consideración es válida también para los derechos de cobro en moneda extran-
jera, cuya variación en moneda local producirán un efecto en los ingresos y en los
activos correspondientes.

3.4 Vinculación con los otros Sistemas y Subsistemas

— En la Contabilidad General:

a) Con el Sistema Contabilidad del Tesoro

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

• Desembolso a recibir, en el corto plazo;

• Desembolsos recibidos;

• Servicio de la Deuda a atender en el corto plazo;

• Pagos del servicio de la Deuda.

b) Con el Sistema de Contabilidad Presupuestaria

En este Sistema, la Deuda Pública repercute en 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 Pública impacta en sus dos componentes económi-
cos, en Corriente a través de los intereses y otros gastos, y en el de Capital, por las amortiza-
ciones de los préstamos.

c) Con el Sistema Centralizador

Este Sistema debe contar con mecanismos internos de control, que le permiten verificar
la corrección de datos sobre el movimiento de la Deuda Pública, que le suministra el Sistema
de Contabilidad Presupuestaria.

(8) Nos referirnos a la contabilización del ingreso, ya que en la presentación condensada del Presupuesto,
actualmente los incrementos de la Deuda Pública, neto de amortizaciones, se presentan como ele-
mentos que explican la estructura de la financiación del déficit a la aplicación del superávit.
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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-
tación de la correlación entre éstos y los registrados del Subsistema original.

— En la Contabilidad Analítica

a) Con la Contabilidad de Costo

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

En consecuencia, el Sistema de la Deuda Pública informará el devengamiento de intere-
ses a la Contabilidad de Costos, para que ésta, mientras se de la situación apuntada, compute
este elemento en el costo de construcción o producción de las obras y bienes de Activo Fijo.

b) Con el Sistema Estadísticas

Recogerá datos sobre la evaluación de la Deuda en períodos apreciables, para la prepara-
ción de cuadros estadísticos relacionados con variados aspectos del endeudamiento público.

4. SISTEMA DE CONTABILIDAD PRESUPUESTARIA

4.1 Naturaleza e importancia

El Presupuesto aprobado por el Poder Legislativo comprende una estimación de Ingresos
y un límite de Gastos, que encuadran la acción futura del Poder Administrador. Esta limita-
ción alcanza un carácter cualitativo y otro cuantitativo. El Poder Ejecutivo sólo puede gastar
en determinados conceptos (aspecto cualitativo), y hasta un importe fijado (aspecto cuanti-
tativo).

Este marco, que debe ser observado, supone una información 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 acción cumplida, con el ob-
jeto de que este historial fundamente la posterior rendición de cuentas que consiste en la
presentación al Poder Legislativo de estados contables —resúmenes de las anotaciones— de-
nominados indistintamente Cuenta General del Ejercicio, Cuenta de Inversión, Informe Fi-
nanciero, Cuenta Pública, Estado Anual de Ejecución del Presupuesto, etc.

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

Queda así establecido una necesidad de control y un flujo de información en dos dimen-
siones y direcciones:

del Poder Legislativo al Ejecutivo, y viceversa,
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• dentro del Poder Ejecutivo, en su estructura orgánica.

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

• advertir al Poder Ejecutivo sobre la posibilidad de excederse respecto a los límites au-
torizados, y suministrar información sobre el comportamiento de la ejecución 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 permitirá que:

• el Poder Ejecutivo conozca con precisión y oportunidad el desenvolvimiento de las
recaudaciones presupuestarias, a fin de manejar idóneamente la situación financiera;

• el Poder Legislativo conozca la gestión de los ingresos públicos, y pueda juzgar sobre
la razonabilidad de las estimaciones que se le sometieran.

Queda señalado entonces, la íntima vinculación que, es obvio, existe entre el Presupues-
to y el Sistema de Contabilidad que registra su ejecución. Esta interrelación determina que
sus características . se ; configuren por mutua influencia. Es así, por ejemplo que el Plan de
Cuentas de la Contabilidad Presupuestaria debe reflejar exactamente la estructura del Presu-
puesto.

Hasta no hace mucho tiempo el Presupuesto presentaba una morfología y se sustentaba
en una conceptualización -que se ha dado en llamar tradicional— donde fundamentalmente
importaba identificar las instituciones que realizaron el gasto, y la naturaleza de éste.

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

Por ende, las transformaciones operadas en el Presupuesto deben ser acompañadas por el
Sistema contable, a fin de que se pueda cotejar dos informaciones (ex-ante y ex-post) de con-
figuración estructural similar. Aun cuando la lógica más elemental impone lo indicado, es de
señalar que, desafortunadamente, en muchos casos no ha sucedido así, y el sistema contable
muestra un retraso perjudicial en su adaptación 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 evolución real del accionar
del sector público, en relación a la programada y presupuestada, ya que sin este cotejo, se
estará a ciegas en cuanto al desvío de la acción 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 concreción.
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Cada uno de estos momentos o fases del gasto han sido caracterizados y nominados por'
la Contabilidad Gubernamental, a saber:

• Afectación Preventiva: es el momento en el que la autoridad competente dispone se
realice el gasto. Es un acto de administración interna.

• Compromiso: qué 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 Copra).

• Obligación o Gasto Devengado: momento en el que nace para el Estado un vínculo
jurídico —referido a un crédito presupuestario— que lo obliga a pagar suma cierta de
dinero (recepción de conformidad de los bienes y/o servicios).

• Mandado a Pagar: se dispone el cumplimiento de la obligación a pagar (Orden o Li-
bramiento de Pago).

• Pago: cancelación efectiva de la obligación.

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

• Liquidación: fase en la que se identifica el deudor y se fija el monto de su obligación
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 intereses, alquileres, etc.

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

• Centralización: se transfieren los fondos captados en las cajas satélites, a la cuenta
única del Tesoro Central.

4.3 Criterios de Contabilización

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 utilización del cré-
dito autorizado para gastos o el cumplimiento de las estimaciones en ingresos. Suele usarse
asimismo, para indicar esto, la expresión de "ejecutar" el Presupuesto, pero entendemos que
ella no es muy acertada por cuanto, en sentido estricto, ejecutar significa efectuar una acción
u obra, y por lo tanto la "ejecución" del Presupuesto consiste en la real prestación de los ser-
vicios, construcción de obras, venta de los bienes, percepción de los impuestos, etc., y no en
la traducción contable de estas obras y acciones.

En el abordaje de esta problemática, 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 reflexión importante y muchas veces olvidada es que la formulación del Presupues-
to debe ser guiada por el criterio adoptado para el Sistema Contable, por cuanto optar por
una solución diferente en cada campo •;e traduciría —y la experiencia muestra que muchas
veces así sucede- en comparar datos qua no son homogéneos.

Es fundamental entonces al enfrentarse al análisis dé un Estado de Ejecución Presupues-
taria con sus conocidas columnas de "Presupuestado" y "Ejecutado", tener clara la respues-
ta a estas cuestiones:

• ¿Con qué criterio se presupuestó? Es decir, saber si lo "Presupuestado" representa lo
que estima cobrar y pagar en efectivo, o los derechos y obligaciones de cobro y pago,
respectivamente.'

• ¿Cuál es el criterio seleccionado por la Legislación del país para dar por cumplido el
Presupuesto?

• ¿Son ambos coincidentes?

Es evidente que si la respuesta a la última pregunta es negativa, la comparación no es via-
ble por no ser homogéneos los datos disponibles.

4.3.1 Método de Caja

En este Sistema se entiende por: 	

• consumido o usado el crédito del gasto; en el momento de su pago, es decir de la sa-
lida efectiva de dinero;

• cumplido el ingreso, cuando se perciben efectivamente los fondos.

Tiene la ventaja de su simplicidad, por cuanto el gasto y el ingreso se dan por realizados
en instantes perfectamente identificables, tales como la real salida o ingreso de dinero en la
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 problema, es que aparecen los conocidos "períodos com-
plementarios", prolongación legal del ario 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 separación 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 razón de su compromiso, o
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• al contraer la obligación.

• 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 realización, que reza:

"Los resultados económicos sólo deben computarse cuando sean realizados, o sea cuan-
do la operación que los origina queda perfeccionada desde el punto de vista de la legislación
o prácticas comerciales aplicables, y se hayan ponderado fundadamente todos los riesgos
inherentes a tal operación. Debe establecerse con carácter 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 enfoques;
el que coloca el énfasis en el aspecto jurídico y elige el compromiso, y el que la pone en la
dimensión patrimonial y que opta por la obligación.

En efecto, la denominación del Método de Competencia, responde a la circunstancia de
que se establece un mecanismo de registro para atribuir a los distintos ejercicios los gastos
—y los ingresos— que les "competen".

Es una reacción metodológica 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 público. Para los que miran el
problema con un lente preferentemente jurídico, lo que compete a un ejercicio son aquellos
hechos o actos que se traducen en una modificación de la situación contractual, es decir la
celebración de un contrato ya significa que consumió el crédito autorizado, aun cuando tal
contrato no haya tenido principio de cumplimiento.

Como esa "modificación 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 solución del problema desde el punto de vista contable,
se preocupan de las modificaciones patrimoniales, y éstas sólo se producen cuando el con-
trato tiene principio de cumplimiento (el proveedor entrega el bien o servicio y nace la obli-
gación de pagar). Esta etapa del gasto configura la Obligación o Gasto Devengado que en-
tonces es elegido para dar por consumido el crédito para gastar.

Es evidente que mientras se utilizó el Presupuesto tradicional y la preocupación mayor
giraba alrededor de aspectos formales y jurídicos, la adopción del momento "Compromiso"
para la reducción del crédito para gastar era satisfactoria y se representaba un progreso en re-
lación al criterio de lo pagado. Se trata de retroceder en el trámite del gasto para "advertir"
con suficiente antelación la posibilidad de exceder los límites.

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

(9) Trabajos sobre Principias de Contabilidad generalmente aceptados, aprobados por la VII Conferen-
cia Interamericana de Contabilidad y la VII Asamblea Nacional de Graduados en Ciencias Económi-
cas, de Argentina.
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medir eficacia, atribuir responsabilidades por eficiencia, y se le pide a la Contabilidad que
adecúe sus métodos para satisfacer esas necesidades y muestre la repercusión patrimonial de
la ejecución 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 adopción de este momento para el cómputo 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 está enfrentando "gastos comprometidos" (que no modifican el patrimonio)
con "ingresos devengados" (que sí alteran el patrimonio) acarreando como consecuencia
un resultado híbrido que es extremadamente complicado ligar con las variaciones operadas
en el Patrimonio del Estado.

No obstante, entendemos que la fase del Compromiso debe ser "memorizada" por la
Contabilidad Presupuestaria, para dar una información que sigue manteniendo su innegable
importancia para el manejo administrativo del Sector Público y para el cautelaje de los as-
pectos jurídicos.

Al Método de Competencia se le suelen señalar ventajas y desventajas.

Entre los primeros se pueden menciona':

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

• se elimina el período complementario (fuente de incrementos de registros y compli-
caciones administrativas) que pierde su razón de ser.

La desventaja básica es la discrepancia en la elección del momento del gasto que da por
consumida la asignación presupuestaria, pues de no estar suficientemente explicitado eI crite-
rio adoptado, puede conducir a personas no suficientemente informadas sobre la materia, a
la comparación de estados contables presupuestarios que no son comparables.

Asimismo, suele señalarse 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 limitación es fácilmente superable con la formulación
de estados de disponibilidades complementarias.

No obstante el -planteo de esta desventaja llevó a la doctrina a formular el método que
pasarnos a comentar:

4.3.3 Método Mixto

Los- criterios de apropiación elegidos son los siguientes:

• los gastos, conforme al Método de Competencia;

• los ingresos, según el Método de Caja.
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La ventaja estriba en que anula la crítica relacionada con un posible cómputo no muy
prudente de los ingresos.

La desventaja radica en que se obtiene un estado de ejecución presupuestaria que no es
homogéneo en el criterio de registro, llevando a pensar que se confunde la preparación de un
Presupuesto o de un Cuadro de Ejecución, con la determinación de un índice seco de liqui-
dez.

4.4. Metodología de Registro

La información referente a los gastos e ingresos será procesada en este sistema a través
dei Subsistema de Contabilidad Presupuestaria de Gastos y del Subsistema de Contabilidad
Presupuestaria de Ingresos.

El registro de la ejecución del Presupuesto consiste básicamente en las anotaciones o gra-
baciones en fichas, tarjetas, cintas, etc. que permiten conocer actualizadamente el crédito

autorizado 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,
así como la relación entre las estimaciones presupuestarias de ingresos contra los efectiva-
mente realizados. Comprenderá también, la información correspondiente a la Programa-
ción de la Ejecución Financiera, en especial del gasto, ya que los límites que se establecen
en ella, regulan el ritmo de la ejecución en cada uno de los sub-períodos programados, cons-
tituyendo además un elemento adicional de control.

La captación de toda esta información debe ser ordenada y procesada al nivel de análi-
sis y detalle que sea necesario, y abarcar como mínimo, la estructura del Presupuesto, es
decir cubrir todas las clasificaciones de gastos e ingresos que él presente, en relación con el
nivel de categoría presupuestaria y objeto del gasto, para el que se da aprobación legal. Mí
por ejemplo, en el sistema de presupuesto por programas, el nivel más desagregado será el
de actividad u obra y sub-partida específica, y el más agregado el programa o proyecto.

Los procedimientos para captar la información que afecta a las asignaciones para gastos
y estimaciones de ingresos deberán ser suficientemente expeditos para garantizar que los re-
gistros se encuentren permanentemente al día, por cuanto su función primordial es sumi-
nistrar información inmediata de los saldos correspondientes, en especial del saldo de las
asignaciones para gastar no comprometido. A la vez, esto permitirá (lúe se puedan suminis-
trar, periódicamente y en forma oportuna, los informes de la ejecución financiera del presu-
puesto.

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

De esta manera, la información que suministre cada subsistema, en cada nivel, permitirá
que, por la vía de la agregación de las cifras de los informes de ejecución financiera, se obten-
gan los totales correspondientes a la dependencia. Al mismo tiempo posibilitarán la clasifi-
cación de la información de la ejecución, en relación con aspectos regionales y sectoriales.

Los registros del Sistema de Contabilidad Presupuestaria pueden estar ordenados de tal
manera que sólo suministren listados conteniendo toda la información requerida, que será
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procesada en el Sistema Centralizador o traducirse en asientos contables según la técnica
de la partida doble. La primera alternativa se da en los métodos de registro de la Simulta-
neidad y en el Secuencial; la segunda en el Paralelismo. Las características de estos métodos
serán tratadas en el Sistema Centralizador. 

Cuando se registra por el método de la partida doble, el mecanismo básico 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 diferencia entre gastos e ingresos pre-
supuestados se debita o acredita según 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, etc., según co-
rresponda) por lo que sus saldos indican los créditos disponibles. Las cuentas de
gastos o tienen saldo acreedor o están saldadas, porque el asiento inicial significa el
límite legalmente autorizado.

• Con la realización de los ingresos, estas cuentas se van acreditando, por lo que su sal-
do indicará:

• 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 sí, y la di-
ferencia se lleva a una cuenta de Liquidación del Presupuesto o Resultado de Ejecu-
ción, que indicará déficit, superávit o equilibrio, según su saldo sea acreedor, deudor,
o cero, respectivamente.

Cabe aclarar que lo precedente es solamente un esquema elemental de la metodología de
registro —aunque contiene los fundamentos básicos— ya que su desarrollo debe contemplar
situaciones específicas, 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-
dísticas).

4.5 Información que brinda

El Sistema de Contabilidad Presupuestaria debe proporcionar, como mínimo, el siguien-
te tipo de información:
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En relación con los Gastos:

a) Créditos autorizados para gastos (incluye sus modificaciones)

b) Afectaciones Preventivas

c) Saldo sin afectación 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 (Ordenes de Pago Libradas)

k) Obligaciones pendientes de libramiento (g-j)

1) Pagos

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

En relación con los Ingresos:

n) Estimación de Ingresos

ñ) Ingresos Liquidados

o) Ingresos pendientes de liquidación (n-ñ)

p) Cobros

q) Estimaciones pendientes de cobro —en el Médoto de Caja— (ñ-p)

r) Liquidaciones pendientes de cobro (ñ-p)

Al término del año, se deberá obtener la información detallada que corresponde a:

— Compromisos no devengados

— Obligaciones pendientes de libramiento

— Libramientos pendientes de pago
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Los dos primeros constituyen obligaciones contraídas durante el ejercicio presupuesta-
rio, que se deberán cancelar en el período presupuestario complementario.

4.6 Relación con otros Sistemas y Subsistemas

— En la Contabilidad General:

a) Con el Sistema de Contabilidad del Tesoro

Cruce de información para control de:

• cobros de ingresos presupuestarios

• pagos de gastos presupuestarios
o• libramientos impagos en Tesoro

• derechos de cobro a corto plazo

• obligaciones de pago de corto plazo

b) Con el Sistema de Contabilidad de Bienes de Activo Fijo y consumo.

Este Sistema interconecta con el Sistema de Contabilidad ,Presupuestaria a través del
control e información sobre:

• gastos de capital que significan incorporaciones de Activo Fijo

• gastos 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 Contabilidad de Deuda Pública.

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

• los gastos corrientes representados por los intereses, las comisiones y otros gastos de
la deuda;

• los gastos de capital, originados en la amortización de la deuda;

• los ingresos de capital emergentes de nuevos préstamos —a mediano y largo plazo—
contraídos.

d) Con el Sistema Centralizador.

Este Sistema capta la información del Sistema Contabilidad Presupuestaria y los
reprocesa para evidenciar las repercusiones patrimoniales de la ejecución presupuestaria.
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 - En la Contabilidad Analítica,

a) Con el Sistema Contabilidad de Costos.

Una primera ligazón se establece por cuanto el Plan de Cuentas de Costos debe  tomar
como matriz para la definición 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 computará la Contabilidad de Costos son, en la ma-
yor proporción, Ios gastos presupuestarios. Las excepciones están representadas por partidas
con implicancia económica, 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 función del consumo de los créditos presupuestarios para gastar
(cualquiera sea el momento elegido para ello) sino atendiendo a la real utilización o aplica-
ción de los bienes y servicios al proceso productivo.

b) Con el Sistema Estadístico

Para la preparación de series estadísticas sobre la ejecución presupuestaria del sector
público.

c) Con el Sistema de Responsables

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

5. SISTEMA CENTRALIZADOR

5.1 Función

Así como el Sistema de Contabilidad Presupuestaria representa el enfoque clásico de la
Contabilidad Gubernamental, podría decirse que el Sistema Centralizador tipifica la respues-
ta a los requerimientos que se le plantean modernamente a nuestra disciplina.

En efecto, este sistema es el receptor de datos e información proveniente de los restantes
sistemas y subsistemas, para procesarlos conforme con la técnica contable y exponer los esta-
dos contables que demuestren la situación patrimonial de la hacienda pública y sus variacio-
nes, los resultados económicos obtenidos por la gestión, 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 deberá captar y registrar la totalidad de operaciones y suminis-
trar información referente a los movimientos presupuestarios y de fondos, y de sus repercu-
siones económicas y financieras en el patrimonio.

Los abordajes realizados con este fin han sido de diversos tipos, muchas veces sólo dife-.
renciados por ligeros matices. Asumiendo como atributo distintivo la forma elegida para

51



registrar el impacto' en los términos de la Ecuación de! Patrimonio Público (10) de las accio-
nes cumplidas de conformidad con el Presupuesto, distinguiremos tres métodos:

• el de la "Simultaneidad" que recurre a anotaciones simultáneas —de ahí su denomina-
ción— del movimiento presupuestario y el patrimonial;

• el del "Paralelismo" que trabaja con sistemas paralelos de registro por partida doble;
uno para el movimiento presupuestario y otro para el económico, financiero y patri-
monial. La diferencia con el anterior estriba en que los asientos que revelan la ejecu-
ción presupuestaria, no se integran con el juego de cuentas estructurado para atender
las variaciones patrimoniales emergentes de' ella;

• el "Secuencial", o de cuentas estadísticas, que capta en primer término la operación
presupuestaria y, posteriormente, su reflejo patrimonial.

Cabe aquí ,hacer, una aclaración importante: :la .simultaneidad, paralelismo o sucesión
planteados, se deberán entender como plazos lógicos de registración, y n o en el estricto sentí
do de su realización en el tiempo.

5.2 Algunos aspectos conceptuales

Antes de presentar detalladamente los diferentes métodos de registro, se ha considerado
conveniente efectuar algunas reflexiones sobre la naturaleza y repercusiones patrimoniales de
las operaciones presupuestarias.

Cabe recordar que el Presupuesto, según la clasificación económica que es la que a nues-
tro efecto interesa, puede resumirse en el siguiente esquema:

Gastos Corrientes 	 Ingresos. Corrientes.
Gastos de Capital 	 Transferencias Recibidas

Ingresos de Capital

La diferencia entre las dos columnas es el Resultado Presupuestario que si es negativo se
encolumnará a la derecha y si es positivo se adicionará 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 está constituido por los
suministros, que en él 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 transformación en los términos de la Ecuación Patrimonial:

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

—una reducción 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 Ecuación dei Patrimonio Público es: Activo = Pasivo +Patrimonio Neto.
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La disminución patrimonial se opera en el momento, del consumo de inventario, pero el
Presupuesto considera instantáneo , la compra y el consumo, omitiendo las variaciones de
stock. Por el contrario, la Contabilidad deberá mostrar debidamente los momentos de la
compra, el acopio y el consumo.

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

Otra disgresión que debe realizarse se relaciona con las transferencias. En los Presupues-
tos es común encontrar la clasificación de Transferencias Corrientes y de Capital, fundada en
el destino que dará a los fondos el destinatario de la Transferencia, o sea según se trate de
que aquellos serán usados en Gastos Corrientes o en Inversiones. Esta clasificación responde
al propósito de servir de antecedentes a los registros macroeconómicos, pero se olvida que las
transacciones deben ser clasificadas según su naturaleza y su repercusión en la Ecuación del
Patrimonio, y no por su destino último. Si una transferencia es ún gasto que no origina de-
rechos ni una compensación en bienes y/o servicios, es un resultado negativo, y en todos los
casos deberá ser clasificado como Gasto Corriente en la Contabilidad del ente que lo efectúa.
La inversión aparecerá como tal (si la transferencia es con ese destino) en el organismo recep-
tor, sea público o privado, revelando así su efecto final en el sistema económico.

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 serán
mostradas por separado. Las donaciones quedan comprendidas bajo esta denominación.

La confrontación de Gastos Corrientes e Ingresos Corrientes determinará el Resultado
Económico, llamado Ahorro o Desahorro según sea positivo o negativo. Adicionando a ese
resultado, las Transferencias Recibidas, obtendremos la variación en el Nivel del Patrimonio.

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

Veamos algunos sencillos ejemplos:

la adquisición de máquinas y equipos, se traduce en un incremento de Activo (Má-
quinas) y una disminución de Activos (Caja o Bancos), o un aumento de Pasivo (por
Ej. Proveedores);

• la construcción de obras produce movimientos compensados similares;

• el pago de la cuota de amotización de la deuda pública se resuelve en una disminu-
ción de Pasivo (Deuda Pública) y una disminución 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 recepción de fondos de un préstamo significa un aumento de Pasivo (Deuda Pú-
blica) y un aumento de Activo (Bancos);

• la venta de un bien de Activo Fijo por su valor de libros, origina una transformación
en el Activo que disminuye (Máquinas) y crece (Bancos o Deudores).

Si la venta se realiza por un precio distinto al de libros, la diferencia será 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 Económico y su impacto patrimonial.

Para ello cada operación gubernamental origina dos asientos:

• uno para reflejar el movimiento presupuestario;

• otro para expresar el Impacto patrimonial.

El Plan de Cuentas debe presentar diversas clases de cuentas a saber:

• Patrimoniales;

• De Orden;

• De Resultado Presupuestario;

• De Resultado Económico y Variación de la Inversión.

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

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

El grupo de Cuentas de Resultado Presupuestario, como su nombre lo indica, explícita la
marcha de la ejecución del Presupuesto y el resultado de su liquidación al cierre del ejercicio.
Se compone de las siguientes cuentas, cada una de las cuales se subdivide según las clasifi-
caciones presupuestarias, excepto la última.

• Gastos Presupuestarios Corrientes;

• Gastos Presupuestarios de Capital;

• Ingresos Corrientes;

• Ingresos de Capital;

• Liquidación Presupuestaria (de cierre).
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Esta factorización 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-
rrientes y de capital, se utiliza una sola cuenta de Gastos Presupuestados, y en su subclasifi-
cación programática se distinguen los elementos corrientes y de capital, atendiendo a que es-
ta identificación es básica en la determinación de costos y el resultado económico.

Con las Cuentas de Resultado Económico No Presupuestado, se determina el resultado
económico 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-
peración deudores incobrables, etc.

Con las Cuentas de Variación de la Inversión, se exhuman las modificaciones que experi-
menta la inversión, entendiéndose por tal los aumentos y/o disminuciones de Activos

inmovilizados y Pasivos a largo plazo.

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

La simultaneidad de registro de los movimientos presupuestarios, presenta una excep-
ción 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 operación que, en un solo asiento, presenta la variación patrimonial y el
movimiento presupuestario positivo.

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

• Depreciación del Activo Fijo:

Débito: Amortización Bienes de Uso (Cuenta de Resultado Económico No Presupues-
tado).

Crédito: Amortización Acumulada Bienes de Uso (Cuenta Regularizadora del Activo).

• Constitución de Previsiones por Incobrabilidad:

Débito: Deudores Incobrables (Cuenta de Resultado Económico No Presupuestado).

Crédito: Previsión para Incobrabilidad (Cuenta Regularizadora del Activo).

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

Débito: Rentas en Gestión Judicial (Cuenta del Activo)

Crédito: Rentas por Recaudar (Cuentas del Activo)

• Consumo de Inventarios
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• Los movimientos que deben registrarse en Cuentas de Orden.

En todos los demás casos, las operaciones se asientan mediante asientos simultáneos. En
Anexo I se presentan a título de ejemplo los casos más representativos.

El método presentado permite obtener información en relación a:

• La ejecución del Presupuesto y su resultado;

• Las variaciones experimentadas en el Activo, Pasivo y Patrimonio Neto;

• El resultado económico proveniente de las operaciones;

• Los costos por programas (áreas de responsabilidad).

Además, pueden extraerse los siguientes estados contables:

*

• De ejecución del Presupuesto;

• De Situación Patrimonial;

• De Resultado Económico;

• De Origen y Aplicación de Fondos.

Complementado con información física relacionada con los avances de los programas, se
constituye en un sistema contable que puede servir perfectamente paralela a la obtención y
manejo de los antecedentes requeridos para una satisfactoria conducción del Sector Público.

Se reitera, por tratarse . de una importante aclaración, que los ejemplos presentados en
Anexo se refieren a una situación 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 legislación 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 la 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 transformación 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 ningún movimiento patrimonial, luego se concreta la "obligación"
que genera una transformación 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 tramitación del gasto.

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

• el método sólo 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, podrían llegar a complicar notoriamente la mecánica y el manejo del método
si se pretende mantener sus fundamentos esenciales.

5.4 El Método del Paralelismo

A este método se lo denomina así, 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 concreción todas las etapas del gasto y el ingreso público. 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 Económica) 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 económico del
ejercicio.

En realidad, podría decirse que se trata de una variación del método de la simultaneidad,
ya que en el que nos ocupa en alguna forma las anotaciones pueden considerarse "simultá-
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 Variación de la Inversión, a las que en el método de la Simultanei-
dad se les confiere un bien definido e importante rol;

• cada sistema arroja separadamente sus resultados y Estados Contables;

(12) Se entiende por:
• Resultado Presupuestario a la suma algebraica de los ingresos y gastos presupuestados.
• Resultado del Ejercicio, a la misma operación matemática referida a los gastos e ingresos computa-

dos como realizados.
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• el resultado económico se obtiene por un juego de cuentas de esta clase y con la me-
cánica de uso generalizado.

En Anexo II se plantea un ejercicio numérico referente al juego de asientos de la Conta-
bilidad Presupuestaria en este método.

5.5 El Método "Secuencial"

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

Naturalmente, sus fundamentos son similares al descripto en primer término, pero pre-
senta como característica distintiva que sus registraciones no se hacen "simultáneamente" si-
no "sucesivamente", en el sentido de que en primer lugar se anotan las operaciones en las
cuentas presupuestarias y, posteriormente, en las patrimoniales o integrales.

Las cuentas patrimoniales se dividen en dos grupos:

Activas, Pasivas y Patrimonio Neto, acumulativas, es decir que en forma agregativa
van "memorizando" el movimiento de los sucesivos períodos anuales;

• Activas  y Pasivas de variaciones anuales, que reciben y adicionan tan solo los movi-
mientos de un año. Permiten conocer las variaciones activas y pasivas del ejercicio,
y se cancelan. al concluir este, por las cuentas "acumulativas".

• Las cuentas presupuestarias se habilitan según la estructura del Presupuesto, y registran
los movimientos presupuestarios. En este tipo de cuentas se distinguen, asimismo dos grupos:

• las que reflejan las operaciones presupuestarias de capital, que luego de "memorizar"
la ejecución presupuestaria, se van cancelando al volcarlas en las cuentas patrimonia-

les de variación anual. En realidad constituyen cuentas "puentes", de "tránsito" o
"estadísticas";

• 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 coma Cuentas de Resultado, exhumando el resultado econó-
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 Formación 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 ejercicio, se cancela por la de Suministros del año
(Inventarios).

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

5.6 Información que proporciona

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

a) Información para la Administración del Sector Público

Una de las funciones básicas del Sistema Contable Centralizador, es proporcionar in-
formación para la correcta administración del propio Sector Público. Para ello, debe
alimentar adecuadamente de datos a las conocidas fases del proceso administrativo, es
decir, la planificación, la dirección y el control. 

El sistema entregará antecedentes referentes a la evaluación pasada del sector, a fin de
facilitar a la planificación 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 inversión, el consumo,
las importaciones, las exportaciones, el ahorro, los flujos de fóndos, etc., del Sector
Público.

Paralelamente, deberá satisfacer los requerimientos de la dirección del presente. La
conducción diaria necesita información actualizada para poder adoptar decisiones
racionales. La intuición, la inspiración, el "ojo clínico", aptitudes que según auto-
diagnóstico poseen algunos dirigentes, y en las que se apoyan para ocultar su falta
de información y hasta de preparación, no son elementos confiables para una buena
conducción. Superar este "modus operandi" significa la introducción de diversos y
difíciles cambios —inclusive el de mentalidad— pero la responsabilidad que le cabe
aquí al sistema contable es ser idóneo para entregar información sencilla, exacta, con-
fiable y oportuna. El uso —o no— que se haga de ella, alcanza a otras responsabilida-
des.

Los Estados de Situación, de Resultados Económicos, de Origen y Aplicación de
Fondos, de Variaciones del Patrimonio Neto, de Ejecución Presupuestaria, son los
Estados Contables que periódicamente debe expeler el Sistema Centralizador. Serán
dirigidos a nivel Directivo (Presidencia) y Gerencial (Ministros) (14).

Además, debe proporcionar Informes Contables, sobre aspectos específicos 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 última fase del Proceso Administrativo a la que se deberá atender con informa-
• ción, es la de Control. Y en él se abarcarán sus dos aspectos, es decir, el Control Le-

gal y de Eficiencia.

(14) Sobre niveles de la organización, ver Manual de Control Presupuestario, trabajo presentado por el
Programa del Sector Público (O.E.A.) al VIII Seminario Interamericano de Presupuesto, Bogotá,
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-
tán a cargo, en la mayoría de los casos, de las Contadurías Generales o Direcciones
Nacionales de Contabilidad (Organos Internos de Control) y los Tribunales de Cuen-
tas o Contralorías Generales (Organos Externos de. Control). La calificación de Interno
o Externo proviene de que el organismo de control. dependa o no, respectivamente,
del Poder Ejecutivo. Se habla también de Control Interno o Externo, pero nos pare-
ce que la expresión no es muy estricta, ya que lo que es interno o externo —al Poder
Ejecutivo— es el órgano y no el control.

El Control de Eficiencia, involucra la supervisión de eficacia (grado de consecución
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 órganos de Planificación yPresupuesto.

En los últimos tiempos algunos órganos externos de control están asumiendo también
 este aspecto del control.

La Contabilidad Gubernamental, mediante su Sistema Centralizador —preferentemen-
te, aunque no en forma excluyente— debe brindar antecedentes que constituirán la
materia informativa del control. En lo que hace al Control de Eficiencia, un papel
importantísimo le queda reservado al Sistema de Contabilidad Analítica, a través de
su Sistema de Contabilidad de Costos, que es el que suministrará datos relativos a cos-
tos de producción de bienes o prestación de servicios, quedando comprendidos los
informes relativos a sus aspectos físicos.

b) Información para "terceros" -

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

c) Información para Macrocontabilidad

Por último destacamos que la Contabilidad Gubernamental es tributaria del Sistema
de Contabilidad Económica, Contabilidad Social o Macrocontabilidad. 

Esta es la encargada de reflejar la estructura y funcionamiento del Sistema Económi-
co, y una importantísima parte de ese Sistema lo constituye el Sector Público. Los
datos sobre éste deberán ser proporcionados por la Contabilidad Gubernamental;
el consumo, la inversión, las importaciones, las exportaciones, el ahorro, la recauda-
ción tributaria, la depreciación del Activo, las remuneraciones al personal, son algu-
nos entre los más importantes que absorberá y procesará la Macrocontabilidad.

Como un argumento más en favor de la adopción del criterio de "lo devengado" por
la Contabilidad Gubernamental, puede señalarse que éste es el utilizado por la Corita-.
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bilidad Económica, con lo queda integración entre ambas se vería 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 información de la Administración Presupues-
taria, en relación con el control y evaluación permanente de la ejecución del presupuesto, es
necesario "reprocesar" la información financiera obtenida a través del Sistema de Contabili-
dad Presupuestaria, combinándola con la información cuantitativa de avance de metas y de
recursos disponibles y empleados.

El grado de ejecución del presupuesto se conocerá mediante la comparación de los obje-
tivos, metas y recursos programados con los resultados de la ejecución. Esta información per-
mitirá a los responsables de programas y de actividades, así como a los niveles ejecutivos más
altos, conocer las desviaciones que se producen durante la ejecución y adaptar oportunamen-
te las decisiones para su corrección. Será también un elemento importante para realimentar
el proceso de formulación y programación presupuestaria.

6.2 Criterios

A través de la información que suministra este Sistema, se debe obtener información
relevante que muestre el grado de ejecución del presupuesto.

Se deberá obtener información de la programación y ejecución presupuestaria pará pe-
ríodos compatibles, así:

— se debe comparar lo programado para un mes, bimestre, trimestre, etc., con lo eje-
cutado en cada uno de los sub-períodos correspondientes.
Esta comparación suministra información sobre las desviaciones ocurridas en el pe-
ríodo y, consecuentemente, mide relativamente el grado de la ejecución presupues-
taria en dicho período.

— la comparación de las cifras presupuestadas para el año, con la ejecución de cada sub-
período, mide relativamente el grado de avance de la ejecución presupuestaria, en
relación con la meta anual.

Se comparará información financiera y física, lo que permite relacionar la ejecución fi-
nanciera con la física, y explicar mejor el grado de avance de la ejecución. Al mismo tiempo
se pueden determinar índices representativos que permitan ampliar el análisis de la ejecución
para obtener algunas relaciones de eficiencia en el uso de los recursos.

6.3 Información que proporciona

La información mínima que deberá producir este sistema, será la siguiente:

a.- En relación con la utilización de las Asignaciones Presupuestarias.

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

— Gastos devengados,

— Recursos disponibles,

-- Recursos comprometidos y no recibidos,

— Porcentaje de gastos devengados sobre el monto de las asignaciones,

— Porcentaje de recursos disponibles sobre el monto de las asignaciones.

b.- En relación con el cumplimiento de Metas

— Metas previstas para el año y programadas para cada sub-período.

— Metas cumplidas.

— Metas por cumplir.

— Porcentaje de metas cumplidas.

— Porcentaje de metas por cumplir.

c. Gastos . Unitarios

— Gastos previstos por unidad de meta

— Gastos incurridos por unidad de meta

— Desviación entre el gasto unitario previsto y el incurrido

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

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

Esta información se preparará por sub-períodos, por lo acumulado a la fecha del informe
y la estimación anual. Se clasificará por programa proyecto, actividad, u obra a nivel de res-
ponsable de programas y proyectos, luego se agregará a nivel de la institución en su conjunto,
para finalmente obtener el agregado para el Gobierno Central. Se podrá obtener clasificacio-
nes regionales y sectoriales.

Además de la anterior, se podrá obtener la siguiente información:

a) Para el Ambito Global:

— Información trimestral de toda la Administración Central, en relación con:

• Total de asignaciones por objeto del gasto
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• Total de aportados presupuestarios

• Total de Gastos devengados

• Disponibilidad de recursos y de la asignación.

- Información Anual de toda la administración Central y por Sector:

• Volumen y Composición de los gastos corrientes y de Capital.

• Volumen y Composición de los recursos corrientes y de capital.

• Déficit o Superavit del Presupuesto General.

b) Ámbito Sectorial

— Información trimestral de la Administración 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

• Composición de los gastos corrientes y de Capital, Previstos y Devengados.

• Indices y Porcentajes para el análisis y comparación de los diferentes rubros.

6.4 Vinculación con Otros Sistemas

— En la Contabilidad General:

a) Con el Sistema de Contabilidad Presupuestaria

Su relación natural es con este sistema por cuanto le suministra, a través de los Esta-
dos de la Ejecución Financiera del Presupuesto, la información periódica requerida.
Además le suministra la información sobre la programación de la ejecución financie-
ra.

— En la Contabilidad Analítica:

a) Con el Sistema de Costos:

Al operar un sistema de costos, se podrá recibir de este sistema información que com-
plementará la suministrada por el Estado de Ejecución Presupuestaria antes indicado.

b) Con el Sistema Estadístico:
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Este sistema recibirá la información de la ejecución presupuestaria, a los fines de
mantener actualizada la información estadística de ejecución de programas y proyec-
tos.

— Con los Sistemas Operativos:

Se obtendrá de cada uno dé los responsables de programas y proyectos la información
periódica sobre la programación, ejecución mensual y avance de las metas correspondientes.

Estos a la vez recibirán la información de la ejecución presupuestaria de los programas
o proyectos bajo su responsabilidad a los fines de controlar la eficiencia en la ejecución y to-
mar las medidas correctivas necesarias para corregir las desviaciones ocurridas.

7. SISTEMA DE CONTABILIDAD DE COSTOS

7.1 Aspectos generales

La contabilidad de costos está concebida para suministrar información financiera y fí-
sica que atienda a los siguientes propósitos básicos:

a) determinar el costo de los productos para la valuación de los inventarios en proceso
y. de los productos terminados, así 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 producción de los diferentes bienes y/o servicios, co-
mo uno de los elementos de juicio para la fijación de precios y tarifas;

c) conocer los doctos para efectos de seleccionar entre distintas alternativas tecnológicas
de producción de los bienes y/o servicios, de manera de elegir aquella que sea más
económica. En general, permitir :la toma 'de decisiones entre cursos alternativos de
acción;

d) suministrar los antecedentes necesarios, mediante los estándares de costo y los costos
unitarios, para la más correcta programación y presupuestación de los recursos reque-
ridos para el desarrollo de las actividades y cumplimiento de las metas establecidas;

e) proveer a los ejecutivos responsables de programas y proyectos; la información sobre
el empleo de recursos que les permita controlar la gestión y tomar las decisiones para
la ejecución y la corrección de desviaciones en relación con lo programado y presu-
puestado;

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

Los propósitos señalados son de validez general y aplicables a cualquier tipo de organi-
zación, sea o no de carácter empresarial, pública o privada.

En el caso del sector público su utilidad está directamente relacionada con la aplicación
de la metodología de presupuestos por programas; con la necesidad, de intensificar el logro
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de la eficiencia y la eficacia; y con la necesidad de utilizar racionalmente los limitados recur-
sos para lograr el máximo de resultados. Es evidente e indiscutible, su empleo en las empre-
sas públicas 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 administración central, es necesario reconocer que su utilización, aparte de las
razones y propósitos generales antes indicados, obedece a que:

— La metodología del presupuesto por programa, señala que estos deben reflejar las es-
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
ejecución 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 razón técnica que condiciona su empleo, por cuanto la formulación 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 depreciación, 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 metodología de la contabilidad de costos permite obtener y suministrar valiosa in-
formación física y financiera, que permite obtener estándares y costos unitarios úti-
les para la programación y formulación presupuestaria, para el control de la eficiencia
y para alimentar el proceso de control, y planificación.

No entraremos a explicar losaspectos conceptuales y las diversas metodologías de cálcu-
lo de costos, ya que, hay suficiente bibliografía al respecto.

En especial cabe señalar que el `Manual de Medición de Costos por Programa" publica-
do por ILPES, hace especial referencia a los conceptos y a la aplicación de los sistemas de
costos para medir las actividades de los organismos del sector público.

A los efectos de la aplicación del sistema de contabilidad de costos, deberán tenerse pre-
sente las siguientes condiciones básicas:

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

— deberá concebirse el sistema de manera tal, que sea lo suficientemente simple como
para proveer la información mínima necesaria;

— existen organismos del gobierno central cuyas actividades y necesidades de informa-
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ción y control, justifican un sistema más detallado que permita calcular los costos
unitarios de los bienes y/o servicios que producen los programas a su cargo.

Así por ejemplo: Costos de Obras Públicas, Costos de Educación, Costos hospitala-
rios, etc.

En consecuencia no se puede establecer un sistema uniforme, sino que para cada caso u
organismo se deberá diseñar el sistema que corresponda, a sus características.

7.2 Información. que Proporciona

El sistema deberá proveer información del siguiente tipo:

— costos por programa, sub-programa, proyecto, actividad u obra, que pueden alcanzar
• al niveI de tareas y trabajos, clasificados por elemento de costos;

- costos por productos y/o servicios que geheren los programas y proyectos. Costos
unitarios correspondientes; 	

- costos propios o directos (controlables y nb controlables) de cada centro de costos
y costos distribuidos o asignados;.

costos fijos y variables;
7 costos del mes o del período de control y acumulados ala fecha;

— costos presupuestarios en cada caso y porcentajes de variación en relación con los
costos incurridos;

- otras clasificaciones que dependen de las características de las actividades que se con-
trolan.

7.3 Relaciones con los Otros Sistemas'

El sistema de Contabilidad de Costos, se relaciona con los siguientes sistemas:

a) Con los sistemas Operativos, recibirá de estos sistemas la información sobre la ejecu-
ción física de los programas y proyectos, de acuerdo al gradó dé detalle requerido
para el control.

Suministrará a este sistema la información de costos con el grado de desagregación
requerido para atender las necesidades de información de los ejecutivos a cargo de los
programas, y de la organización.

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

Este sistema suministrará la información sobre las cantidades y valores de lbs materia-
les y suministros consumidos. Además la información sobre la depreciación que se de-
berá aplicar al costo:
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c) Con los Sistemas de Deuda Pública, Contabilidad Presupuestaria y Centralizador, a
los efectos de obtenerlos antecedentes 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 línea de propósitos de los dos sistemas antes explicados, el Sistema
de Contabilidad por Areas de Responsabilidad tiende a satisfacer las necesidades de informa-
ción y control de la gestión de los organismos públicos, en función de la autoridad y respon-
sabilidad jerárquica correspondiente a los diferentes niveles ejecutivos.

Su propósito general es fijar, de acuerdo a las relaciones jerárquicas resultantes de la es-
tructura organizativa del organismo, las responsabilidades que tendrá cada ejecutivo, que

dirige, alguna actividad o conjunto de actividades, en relación con el uso délos recursos que son
puestos a su disposición para el logro de los objetivos y metas que corresponden al organis-
mo. Más específicamente, establecer 45 responsabilidades por el empleo de recursos que se
conceptúan como controlables y cuyo' monto y volumen dependerá en `definitiva de las de-
cisiones que dicho ejecutivo tome durante la ejecución y del control que ejerza al respecto.

La Contabilidad por Areas de Responsabilidad se aplica, además, al control de los ingre-
sos, puesto que al igual que en el caso de gastos, existen responsabilidades por la producción
y/o la obtención de los recursos necesarios para el desarrollo de las actividades' programadas.

Este sistema es un instrumento útil para la administración presupuestaria y para el con-
trol de gestión, por cuanto complementa los sistemas presupuestarios y de costos. Se 'emplea
en todos los casos en que no hay una coincidencia entre la estructura organizativa y la clasi-
ficación de programas, proyectos y actividades del presupuesto por programas y del Sistema
de Costos, en virtud que estas clasificaciones reúnen más de una unidad administrativa. Per-
mite desagregar la información presupuestaria y de costos, para que los responsables de las
unidades administrativas correspondientes dispongan de información para la ejecución y con-
trol, y al mismo tiempo, para que se pueda ejercer control sobre ellos.

8.2 Aspectos Metodológicos

El sistema puede procesar la siguiente información:

a) las estimaciones de ingresos, en función 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. Además, para los gastos, se deberá 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 información de la ejecución que corresponde a la ejecución financiera del presu-
puesto de gastos (uso de la asignación para gastar) y del de ingresos, a la vez que la
resultante del cálculo de los costos reales que suministra el sistema de costos.

La comparación entre las cifras presupuestadas y las resultantes de la ejecución, permite
evaluar el desempeño 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
corrección.

De acuerdo a lo anterior, este sistema procesa la misma información que el Sistema Pre-
supuestario, el Sistema de Contabilidad de la Ejecución 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 duplicación con los anteriores. Efectivamente esto puede ocurrir cuando
hay coincidencias entre las unidades administrativas y la clasificación de actividades y cen-
tros de costos, del presupuesto y del Sistema de Costos. Por lo tanto, al aplicar este sistema
debe evaluarse esta situación, para no caer en duplicaciones y establecer el sistema en aque-
llas situaciones que así lo requieran.

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

8.3 Relaciones con los otros sistemas

En general las relaciones son las mismas señaladas 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 económico y social y prestar los servicios públicos
requeridos por la comunidad, el Gobierno Central, los Estados y los Municipios han creado
una variedad de organismos a los cuales se les otorga autonomía de gestión y financiera para
el cumplimiento de sus fines. Estos organismos constituyen, en general, el sector descentra-
lizado de la administración pública.

Se pueden distinguir dos tipos básicos de organismos descentralizados, de acuerdo a la
naturaleza jurídica y autonomía financiera:

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

b) las empresas públicas, que son sociedades anónimas, 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 participación
accionaria en el capital social, en forma independiente o asociado con terceras per-
sonas o entidades.
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La gran variedad de organismos que conforman la administración descentralizada, deter-
mina que los sistemas en uso presenten características y diferencias entre sí, que se distin-
guen por lo siguiente:

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

b) se han concebido autónomamente, en función de los criterios de la contabilidad em-
presarial, para satisfacer las necesidades particulares de información, dadas la natura-
leza de las operaciones y grado de autonomía de cada organismo, sin tomar en consi-
deración las que pudieran tener otros organismos del sector público;

c) presentan grandes disparidades, en cuanto a:

— la calidad, tipo, nivel de desagregación y detalles de la información;

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

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

d) utilizan criterios contables y metodologías de registro de las transacciones, formas de
clasificación de cuentas y de presentación de la información, 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 administración central y, en relación con los utilizados por otros
organismos descentralizados :

e) los planes de cuentas en uso, presentan diferencias en relación con: la nomenclatura;
orden de precedencia y codificación de las cuentas; así como en la ubicación de algu-
nas cuentas en los grupos que componen el activo, pasivo, patrimonio, cuentas de re-
sultado y de orden;

f) surgen diferencias en relación con la Administración Presupuestaria, ya que los pla-
nes de cuentas de estos organismos, en general están estructurados de acuerdo a las
necesidades particulares y siguiendo el criterió 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 Administración Central. Esto obliga a un proceso de reclasificación
de cuentas para los fines de formular el presupuesto e informar de su ejecución, en
una forma consistente con la utilizada por la Administración Central.

Esta situación plantea serios problemas y dificultades para el análisis, control y eva-
luación de la gestión, así como también para efectos de consolidación, comparación
y procesamiento de las cifras, para fines de estudios comparativos y estadísticas. Por
otra parte, la falta de información debidamente desagregada afecta al procesamiento
de la información en el Sistema de Contabilidad Social y en el de Consolidación de
Cuentas del Sector Público.

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 características unifor-
mes para todos los organismos, determinando los sistemas y subsistemas que, como
mínimo, deben operarse en cada organismo.

Establecer normas uniformes para la presentación de los estados financieros, a los
fines de normalizar la información en ellos contenidos para hacerla útil a los diferen-
tes usuarios del sector público (16).

— Determinar cuál debe ser el tipo, y ,características de la información mínima que de-
gi ben producir los sistemas y  subsistemas contables, a los fines de atender adecuada-
mente a las necesidades de la administración interna y a la de otros organismos del
sector público.

La normalización de los sistemas y de la información, tiene especial importancia para
el Ministerio de Hacienda; Oficina de 'Presupuestó; Oficina de Planificación y otros '

niveles políticos, a los efectos de apoyar adecuadamente las importantes decisiones
que se deben tomar en relación con la asignación de recursos, determinación de polí-
ticas financieras, fijación de tarifas y precios y otros aspectos que afectan ala marcha

ti

económica financiera de los organismos descentralizados.

2. ALGUNAS CONSIDERACIONES EN RELACION CON LA ADMINISTRACION PRE-
SUPUESTARÍA Y LA CONTABILIDAD PRESUPUESTARIA

Una característica importante de la Contabilidad Gubernamental, es la existencia de un
sistema de. Contabilidad Presupuestaria, que responde a las particulares necesidades de infor-
mación y control de' la. ejecución del presupuesto público.

El presupuesto público, a través de las asignaciones aprobadas, constituye el límite má-
ximo legal para gastar durante el período de su vigencia.

:La aprobación legal determina que no podrán efectuarse traspasos deasignaciones del
nivel aprobado, o suplementaciones de partidas, sin que se obtenga previamente la autoriza-
ción legal correspondiente, quedando limitado el total del gasto; el total por organismo, se-
gún la distribución institucional y, el total por alguna o todas las clasificaciones

programáticas y por objeto del gasto.

La Contabilidad Presupuestaria responde a estas características, por que se lleva a nivel
de cuentas que reflejan el nivel programático y por objeto del gasto que corresponde a la
aprobación legislativa. La metodología de registro empleada,' considera todos los elementos
del gasto, iniciándose con el registro del compromiso; como una forma' de conocer, por dife-
rencia entre asignación y compromiso,, el monto de la asignación 'disponible, lo cual además
permite controlar que el gasto a realizar no exceda el monto de la asignación. Los pasos si-
guientes, registro de lo devengado y pagado, permite efectuar la contabilización en las cuen-
tas de activo, pasivo y patrimonio.

(16) OEA-DINCA, Proyecto de Normas para la Formulación Uniforme de Estados Financieros de los
Organismos de la Administración Descentralizada. Min. Hacienda, Venezuela, 1979.
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En ,el caso dé los organismos descentralizados, en virtud de la autonomía de gestión y
administrativa, así como de las características de las actividades que realizan, el presupuesto
de gastos no puede considerarse representativo de asignaciones legales máximas para gastar,
ya que estos serán función directa del nivel de actividad y de los ingresos que ésta genera.

Además, sucede que las estimaciones presupuestarias se formulan sobre bases diferentes
en los distintos presupuestos: en el presupuesto por programas deberán estimarse los costos
de operación y/o producción correspondientes; en el de ingresos y egresos, los ingresos co-
rrientes y extraordinarios, así 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 último en el presupuesto de caja, se estiman los ingresos y los gastos que
se percibirán y pagarán durante el ejercicio, incluyendo las recuperaciones de derechos por
cobrar y las obligaciones por pagar de años anteriores (base caja o efectivo), lo que permite
mostrar el déficit o superavit de caja. Surge por tanto la pregunta: ¿a cuál tipo de presupues-
to deberá 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 sería aplicable al de ingresos y egresos y al de caja, siendo su utili-
dad práctica relativa, puesto que no ofrece mayor información y control, y, además, implica-
ría una duplicación innecesaria con los registros contables y la información suministrada por
los subsistemas. Al respecto hay que recordar que de la información contable se obtiene lo.
"devengado" y "lo pagado", y además algunos "compromisos" en relación con ejercicios
futuros, a través de las cuentas de orden.

Por otra parte, y de acuerdo con la información que suministra el sistema de contabili-
dad, 'lá ejecución del presupuesto por programas, se controla a través del Sistema de

Contabilidad de Costos; la ejecución del presupuesto de ingresos y egresos a través de la información
dejos diferentes sistemas, y el de Caja a través de la información del sistema de Tesorería.

De lo expuesto quedaría claro que la aplicación de un Sistema de Contabilidad Presu-
puestaria, implica una duplicación con la contabilidad general y analítica además, la informa-
ción, que suministra es de escaso valor para la gestión interna, y el costo de obtenerla es su-
mamente alto. En su lugar lo que se necesita es un Sistema de Control Presupuestario, que
reúne la información financiera y física de la ejecución 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
ejecución presupuestaria, en relación con las metas establecidas.

Lo señalado es válido _ también para el caso de organismos autónomos, que producen ser-
vicios y colateralmente algún 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
operación y de inversión, dependiendo financieramente de los aportes que, a través del Pre-
supuesto, le otorga la autoridad pública de la cual depende.

La condición de financiamiento señalada delimita el nivel de las actividades que reali-
zará 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 ContabiIi-
dad Presupuestaria; sin embargo, en virtud de la autonomía financiera y de gestión, debemos
asumir que lo que está limitado y con carácter legal es el monto total del aporte y no la distri-
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bución de éste por categorías presupuestarias y objeto del gasto; por tanto no existe una
razón especial para controlar el uso de la asignación en función de los momentos del gasto,
y la ejecución de sus programas y presupuestos se puede registrar e informar a través del Sis-
tema de Control Presupuestario.

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

3. ESTRUCTURA DEL SISTEMA DE CONTABILIDAD PARA LOS ORGANISMOS DE
LA ADMINISTRACION DESCENTRALIZADA

El Sistema Integral de Contabilidad que se aplique a los organismos de la
administración descentralizada, responderá a los mismos objetivos que se han indicado para el Sistema

de Contabilidad Gubernamental. Su estructura será también, muy parecida, lo cual permite
mantener un alto grado de uniformidad entre ambos, teniendo en cuenta algunas diferencias
determinadas por •las características de los organismos a los cuales se aplica.

En general, son también aplicables gran parte de los aspectos conceptuales que se han
explicado anteriormente, tanto para el sistema en conjunto, como para cada sistema particu-
lar. 

El Sistema Integral de Contabilidad, estará Compuesto de la siguiente manera:

Sistema Integral de Contabilidad

1. Sistema de Contabilidad General

1.1 Sistema de Contabilidad de Tesorería.

1.2. Sistema de Contabilidad de Bienes de Activo Fijo y de Inventarios (Bienes 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 Central.

2. Sistema de Contabilidad Analítica

2.1 Sistema de Control Presupuestario.

2.2 Sistema de Contabilidad de Costos.
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2.3 Sistema de Contabilidad por Areas de Responsabilidad.

2.4. Sistema de Estadísticas.

La diferencia fundamental que presenta esta estructura, en relación con el de Contabi-
lidad Gubernamental, radica en que se sustituye el Sistema de Contabilidad Presupuestaria
por el Sistema de Contabilidad de Resultados, en razón 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 efectúan 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 período, para determinar el resultado económico (exce-
dente o utilidad, o pérdida) del ejercicio;

c) la información de la ejecución de los presupuestos, se puede obtener a través de un
Sistema de Control Presupuestario, que evite la duplicación de registros y de infor-
mación que se puede producir al aplicar, además de la contabilidad de resultados,
un sistema de contabilidad presupuestaria de características similares al de la Conta-
bilidad Gubernamental. Esta situación se explica más adelante al tratar el Sistema de
Control Presupuestario.

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

4. DESCRIPCION DE LOS SISTEMAS

4.1 Sistema de Tesorería

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

El tamaño del organismo, su volumen de operaciones y el grado de dasconcentración
geográfica que pueda tener, determinarán la necesidad de establecer Subsistemas, en espe-
cial el de Movimiento de Fondos.

Este sistema suministrará, como mínimo, en forma diaria y periódica, la siguiente in-
formación:

— 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 movimientos que afectan a la situación de caja y bancos.

Esta información fluirá hacia:

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

El Sistema de Créditos y Deudas para el control de recuperaciones de cuentas por co-
brar.

— El Sistema Centralizador para los registros en las cuentas de mayor correspondientes.

— El Sistema de Control Presupuestario para registrar la 'ejecución del presupuesto de
caja, del presupuesto de ingresos y egresos.

4.2 Sistema de Contabilidad de Bienes de Activo Fijo y de Inventarios

Este sistema se compone de dos Sistemas:

— El Sistema de Contabilidad de. Bienes de Activo Fijo y,

— El Sistema de Contabilidad de Inventarios.

Las características de estos sistemas serán similares a los señalados 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 significación' mayor que en las dependencias gubernamentales.

En efecto, el rubro inventarios es un importante consumidor de capital de trabajo, que
si no está debidamente controlado, inmoviliza sumas importantes; los bienes que controla es-
tán sujetos a deterioro y absolescencia, que puede conducir a una pérdida; el no mantener
adecuados niveles de materias primas, suministros, mercaderías, etc., puede ocasionar parali-
zaciones o demoras en la producción, o mayores costos por compras de urgencia. Por esto,
la llamada Administración de Materiales, ha adquirido una relevancia importante y se han de-
sarrollado métodos y técnicas de análisis, conducentes a lograr la mayor eficiencia en la in-
versión y uso de estos recursos.

El Sistema de Contabilidad de Inventarios deberá proeer información relativa al movi-
miento y saldos en unidades físicas y monetarias de las existencias de: materias primas,

repuestos, materiales y suministros generales, bienes muebles en almacén, productos en proce-
so, productos terminados, mercaderías adquiridas para la venta, y cualquier otro bien con-
ceptuado como de cambio. Para estos efectos deberá llevar cuentas individuales para cada
uno de los bienes que se incluyen en este grupo, en las cuales se controlará el movimiento
y saldos en unidades físicas y valores.

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

a) No tiene relación con el Sistema de Tesorería, sino que con el de Créditos y Deudas,
ya que la información sobre bienes recibidos servirá a este sistema para el control de
proveedores y de sus respectivas cuentas por pagar, las que fluirán posteriormente
al Sistema de Tesorería, para su cancelación.

b) Se relaciona con el Sistema de Control Presupuestario, ya que la información de los
bienes recibidos y facturados por el proveedor permitirán controlar la ejecución del
presupuesto de compras, del de inversiones,

Permite además obtener la información de lo devengado en relación 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 reflejará las relaciones de tipo comercial y financiero del organismo con ter-
ceros: proveedores, clientes e instituciones financieras. Procesará la información 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 contraído por el organismo tanto en el
país como en el extranjero y con otros organismos del sector público. La información que
suministre permitirá 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 lá
administración financiera, en el capital de trabajo y en los resultados económicos del ejerci-
cio. Al respecto, un crecimiento anormal de las cuentas por cobrar, al igual que el crecimien-
to de los inventarios, produce una inmovilización 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, más allá de las posibilidades o capacidad de pago, y sin
una relación 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 generarán
fondos a mediano y largo plazo, crea una situación que debilita la posición financiera y eco-
nómica del organismo y compromete al Estado, u otros organismos públicos financieros,
cuando estos préstamos no pueden ser cancelados oportunamente.

Hay una estrecha vinculación entre este sistema y el Sistema de Contabilidad de la Deu-
da Pública de la Contabilidad Gubernamental, en lo referente a la Deuda Pública Indirecta,
en la que el Fisco Nacional es garante o aval de un organismo descentralizado. Por lo tanto,
la información que se obtiene al respecto debe ser coincidente con la que señale el Sistema
de Deuda Pública.

La información mínima que debe suministrar este Sistema será la siguiente:

— Movimiento sobre nuevos derechos y obligaciones contraídas, clasificado por natu-
raleza, plazo, deudor, acreedor, sector a que corresponde (público, privado, externo)
y tipo de moneda.
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— Movimiento de cancelaciones de los derechos y obligaciones vigentes, con igual cla-
sificación que la anterior.

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

— Información detallada de las características de la deuda a median,) y largo plazo.

— Información detallada de la deuda en que el Fisco Nacional es garante o aval.

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

a) Con el Sistema de  Ventas o Facturación por la información 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 Sistema -de Administración Financiera y Tesorería, por las operaciones de cré-
ditos y préstamos contraídos para atender necesidades de financiamiento e inversio-
nes específicas.

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 ejecución del presupuesto de caja y el presupuesto de ingresos.

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

4.4. Sistema de Contabilidad de Resultados

Tiene por finalidad procesar la información 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 económico y establecer el monto del excedente, o utilidad, o pérdida resultante.

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

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 cuenta de Patrimonio.

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

La información que proporciona es de tipo periódico, generalmente mensual, y puede
ser como mínimo la siguiente:

76



- Monto de los ingresos de operación y no de operación, clasificados por naturaleza.

— Monto acumulado de ingresos.

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

-- Monto acumulado de gastos y costos.

— Utilidad o pérdida del período.

-- Utilidad o pérdida acumulada.

— Esta información puede presentarse también en la forma establecida para el Estado
de Resultados, con las clasificaciones de cuentas y de conceptos qué sean apropiadas
a las características técnicas de operación del organismo.

Este sistema se relaciona con los siguientes:

a) Con el Sistema de Administración Financiera, al proveer a los ejecutivos responsables
de la gestión del organismo, la información de ingresos y costos, que les permite co-
nocer la situación y resultados económicos, en forma periódica.

b) Con el Sistema 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 Ios ejecutivos responsables ha utilizado los recursos
sobre los cuales tiene una responsabilidad directa.

d) Con el Sistema de Planificación, al proveer información de realimentación para el se-
guimiento de los programas, y para la formulación de planes.

e) Con el Sistema de Control, para efectos de análisis de diferencias, formulación de me-
didas correctivas y de evaluación 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-
ñalados, a los fines de producir los informes y estados financieros que muestren la situación
económica, patrimonial y financiera del organismo.

De esta manera, se mantienen permanentemente actualizados los saldos de las cuentas
de mayor y se puede informar periódicamente de ellos, a través de los Balances Mensuales
de Comprobación y Saldos y al final del ejercicio, a través del Balance General, Estado de
Resultados, Estados de Origen y Aplicación de Fondos.
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La información que proporciona, tiene a la vez los mismos destinos que la señalada para
el sistema de Contabilidad Gubernamental.

4.6 Sistema de Control Presupuestario

El Sistema de Control Presupuestario tiene como objetivo fundamental suministrar la
información que muestre el grado de ejecución 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 ejecución de los diferentes presupuestos en uso, re-
lacionando las estimaciones con la ejecución financiera y física, para establecer las desvia-
ciones que se producen respecto de lo presupuestado.

La información que procesa y produce, permitirá la preparación de los informes periódi-
cos de ejecución requeridos para el cumplimiento de las , funciones de la Administración Pre-
supuestaria; para los efectos del` control de gestión interna y para atender a la información
que se debe suministrar a terceros.

En general, cumple los mismos fines que se han señalado para el Sistema de Información
de la Ejecución Presupuestaria, de la Contabilidad Gubernamental.

A través de este sistema se controlará la ejecución de todos los presupuestos que se em-
pleen en el organismo, los cuales serán, lds siguientes:

— Presupuesto de Ingresos y Egresos (base devengado)

• — Presupuesto por Programas (base costos)

- Presupuesto de Compras

- Presupuesto de Caja (base efectivo)

Otros presupuestos específicos, de acuerdo a las 	 de información y con-
trol.
	 s necesidades

 puede considerar como un subsistema, el Sistema de Seguimiento de los Proyectos
de Inversión, en aquellos casos en que se ejecutan obras de magnitud, cuya duración excede
de un año.

a) Aspectos Metodológicos

Una característica importante de este sistema es que procesa información contable •
registrada sobre diferentes bases (devengado, costos, efectivo), de acuerdo a la natu-

- raleza de cada uno de los presupuestos que debe controlar. Además procesará infor-
mación física sobre metas y recursos. A los efectos del análisis del grado de ejecu-
ción y de las desviaciones que se producen en relación con lo presupuestado utiliza-
rá índices razones e indicadores que sean relevantes en cada caso.

La información inicial del sistema, será la que figure en los diferentes presupuestos
según las clasificaciones en ellos empleados. La información de la ejecución será
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suministrada por cada uno de los sistemas de la Contabilidad General y Analítica,
así como también por los sistemas operativos.

La información puede ser procesada a través de registros, tarjetas o sistemas de com-
putación electrónica, con la condición que los resultados se obtengan oportunamen-
te, puesto que la utilidad de la Información radica justamente en que se comunique
con la menor demora posible.

El sistema deberá suministrar información diferenciada y con distinto grado de agre-
gación de acuerdo al usuario. al cual está dirigida, por lo tanto habrá tantos informes
de ejecución presupuestaria, como niveles jerárquicos o de responsabilidad existan.
De esta manera, será necesario establecer la estructura de cada tipo de informe así
como el encadenamiento o interrelación entre cada uno de ellos, desde el más par-
ticular o desagregado, al más general o agregado. Además, deberá establecerse la
frecuencia con que sedebe elaborar cada uno de los informes.

b) Información que Proporciona

A título de ejemplo, la información mínima que se debe obtener de este sistema
puede ser:

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

— Montos de ingresos y egresos estimados para el ejercicio, clasificados por naturaleza,
y por sub-períodos.

— Modificaciones o revisiones de las estimaciones y montos actualizados.

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

— Porcentajes de variación en relación con lo presupuestado para el sub-período.

— Porcentajes en relación con la estimación para el ejercicio.

2) En relación con el Presupuesto Por Programas:

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

Además contendrá la información de la ejecución de metas programadas.

Relacionando la información financiera y la física, se obtendrá los costos en función
de las unidades de metas.

Esta información se puede complementar con la que provee el Sistema de Contabili-
dad de Costos, para aspectos de más 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 uh programa se produce más de un bien o servicio.
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El tipo de información básica será:

— Costos estimados para el ejercicio y sub-períodos, clasificados por elemento del
costo.	 O

— Costos unitarios estimados.

— Costos reales, según ; 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-período y según lo acu-
mulado . a la fecha.

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

.  3) En relación con el Presupuesto de Compras

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

— los montos por órdenes de compras emitidas,

— los montos por órdenes de compras cumplidas total o parcialmente,

— los montos pagados a proveedores,

— variaciones entre lo presupuestado y lo ejecutado en valores absolutos y relativos.

Es útil también distinguir entre compras en el país (sector público y privado) y com-
pras en el extranjero.

Para una mejor información las compras se clasificarán por'grupos representativos de
bienes, con especial mención de aquellos que son fundamentales para las actividades
que se realizan.

4) En relación con el Presupuesto de Caja

La información en relación 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 información que procesa es base efectivo.

c) Relaciones con los Otros Sistemas

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

La información que suministra está destinada a los niveles directivos y a los ejecutivos
correspondientes, a los fines del análisis de la gestión presupuestaria y del cumpli-
miento de las metas programadas; del control y evaluación de la gestión y desempeño
de los funcionarios responsables de ella.
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En particular atiende a las necesidades de la Administración Presupuestaria, tanto a
nivel del organismo como de otros organismos del sector público (Ministerio de Ads-
cripción, Ministerio de Hacienda, Oficina de Presupuestos).

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

Los aspectos generales señalados para estos sistemas, en el caso de la Contabilidad Gu-
bernamental, son pertinentes para los de los organismos descentralizados, por lo que no se
considera necesario ampliar lo ya explicado.

Cabe sí recalcar, que el Sistema de Contabilidad de Costos es de vital importancia en to-
dos los organismos que realizan actividades de tipo industrial y comercial cualquiera que sea•
su naturaleza jurídica.

Además es conveniente utilizar sistemas de costos predeterminados: estimados o están-
dar, siendo este último el más eficiente a loa efectos de la Administración Presupuestaria y
del Control de Gestión.
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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 siguientes operaciones:

1. Devengamiento y pago de sueldos.

2. Devengamiento y pago de servicios no personales.

3. Adquisición de Bienes de Consumo.

4. Consumo de Inventarios.

5. Compra de bienes de uso.

6. Construcción de obras.

7. Contratación de un préstamo a largo plazo.

8. Recepción .del primer desembolso del préstamo.

Se practican los siguientes asientos:

Sir zltáneamente
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Simultáneamente
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En este asiento se utiliza un juego de Cuentas de Orden para mostrar la firma del prés-
tamo, que se revertirá en la medida que el Pasivo se vaya concretando mediante los desem-
bolsos.
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Según se ha explicado anteriormente, las cuentas de Resultado Presupuestario:

• Gastos Presupuestados Corrientes

• Gastos Presupuestados de Capital

• Ingresos Corrientes

• Ingresos de Capital

se cierran contra la de Liquidación Presupuestaria, obteniendo el Superávit o Déficit
Presupuestario del Ejercicio.

Las cuentas:

• Servicios Personales Aplicados

• Costos de Funcionamiento

• Gastos Aplicados

• Adquisiciones

• Construcciones

se cierran con la cuenta Variación de la Inversión.

Los saldos de las cuentas Liquidación Presupuestaria y Variación de la Inversión, de-
muestran la Variación 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-
den.
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ANEXO II

Método del "Paralelismo"

PLANTEO DEL EJERCICIO

Presupuesto de Ingresos 	 100

Ingresos estimados mensualmente 	 , 96

Ingresos Reconocidos 	 98

Presupuesto de Gastos 	 1 .00

De acuerdo de Obligaciones 	 96

Certificados de Reserva de Apropiaciones 	 94

Acuerdo de Ordenación de Gastos . 	 92

Fondos cursados a los giradores 	 90

Pagos Giradores 	 85 	 ;

Superávit 	 4

Ingresos Tributarios reconocidos en el. mes y recaudos de empréstitos contratados por la .

Nación.
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Valor de las reservas de apropiación que se constituyen al fin del ejercicio para la legaliza-
ción de gastos por ejecutar,-' ya aútoritados a tesoreros, pagadores y administradores nacio-
nales.

BALANCE DE COMPROBACION

	_.1-)`	 H	 SD	 SH

Presupuesto de Ingresos	 100	 96	 4

Proyecciones Presupuestarias 	 400	 100

Ingresos Estimados	 96	 98	 2 	 R

Situación Presupuestaria	 98	 94 	 4

Presupuesto de Gastos	 96	 100	 4

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 Situación Presupuestaria demuestra el Resultado
Presupuestario; si éste es positivo su saldo será deudor (ya que se debita por los Ingresos re-
conocidos), y si el resultado es negativo su saldo resultaría acreedor (se acredita por los gas-
tos apropiados).

ANEXO HI

Método "Secuencial"

Se presupone que el Presupuesto se da por cumpli-
do con el devengamiento del gasto y el ingreso; además, el Presupuesto de Gastos se formula
mediante programas únicos en los que se distinguen los componentes Corrientes y de Capital.
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PROGRAMA DE FORMACION NETA DE
ACOPIO DE SUMINISTROS

a PROVEEDORES

Adquisiciones realizadas. Las cuentas debitadas son presupuestarias; la acreditada es pa-
trimonial del Pasivo.
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Las Cuentas Patrimoniales o Integrales (en el ejemplo: Suminis-
tros, Máquinas, Proveedores y Deuda Pública) se utilizan para preparar el Estado de Situa-
ción Patrimonial (Balance General).
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INTRODUCCION: LA EVOLUCION DEL PRESUPUESTO DEL ESTADO

El área de las responsabilidades estatales crece continuamente a partir del siglo pasado
hasta nuestros días. A su responsabilidad como productor de bienes públicos (1), el Estado
ve sumarse un papel creciente en la producción de bienes en forma paralela o alternativa al
mercado y en la distribución 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 públicos
debido a las nuevas responsabilidades que el Estado ha ido asumiendo en el curso del tiempo.

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

Paralelamente al crecimiento cuantitativo del gasto público, se produce una transforma-
ción cuantitativa del mismo, siendo de señalar en particular, un peso creciente de la inversión
pública y a su vez de ésta en el total de la inversión. Esto último, traduce la mayor responsa-
bilidad estatal en el proceso productivo.

En consecuencia, la participación del Estado en el ingreso nacional, crece notablemen-
te —ya sea que se la mida desde el ángulo de su aporte al producto o desde el de su financia-
ción— y alcanza en nuestros días porcentajes que oscilan entre el 25 y 40 0 /0 para la mayo-
ría de los países 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 transformación en las instituciones financie-
ras. Así, el impuesto deja de ser mero instrumento de cobertura de los gastos indispensables
para el financiamiento que demanda la producción de bienes públicos y se convierte en una
herramienta de política económica, con fines secundarios que van creciendo en importancia.

Consecuentemente, el presupuesto —la institución financiera fundamental— de un simple
estado contable pasa a constituirse en un plan que deberá asegurar una respuesta óptima al
problema de la asignación de los recursos productivos, al de su redistribución y su uso en una
política de estabilidad y crecimiento. Ello es tanto más importante cuanto que la alta parti-
cipación del Estado en el ingreso nacional, supone ya de por sí, en una economía capitalista,
el encontrarse cerca de su límite de absorción posible de recursos.

Esta transformación en el papel del presupuesto supone un cambio en los principios que
lo regulan y en las técnicas aplicadas en su elaboración, ejecución y contralor.

(1) Se entiende por bienes públicos aquellos que satisfacen las necesidades de carácter colectivo; es decir,
se trata de bienes tecnológicamente indivisibles y, 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
público con el. proceso de crecimiento económico. Esta ley, o tendencia, habría sido confirmada por
los hechos en el transcurso de nuestro siglo Cr. H. Brochier y P. Tabatoni, "Economía Financiera".
Ariel. Barcelona, 1960. PP. 40 y ss.
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Es posible afirmar que la idea del presupuesto posee una ostensible antigüedad. Toda
gestión financiera por simple que sea, demanda realizar cálculos para conocer el valor de sus
actividades futuras.

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

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

Hasta ese entonces, el régimen tributario y el crédito público estaban aún poco desarro-
llados y por otra parte, el grado de descentralización de las instituciones políticas y adminis-
trativas es demasiado amplio para que pueda concretarse la acción estatal.

Según Neumark ("Teoría y política de la Técnica Presupuestaria", en Gerloff y Neu-
mark "Tratado de Finanzas") la democracia moderna, con cuya evolución está estrictamente
vinculado el derecho presupuestario por lo general no llega a desarrollarse hasta el siglo pa-
sado.

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

En este contexto, por lo tanto, se analizarán los principios presupuestales, haciéndose
luego énfasis en el denominado principio de la unidad presupuestal. De las modalidades que
éste puede asumir se centrará la atención en la unidad de caja. Desarrollados los aspectos
doctrinarios de la misma se pasará, por último, a la exposición crítica de la experiencia en la
materia.

1. LOS PRINCIPIOS PRESUPUESTARIOS

Es posible admitir que el presupuesto es esencialmente un plan de acción expresado en
términos financieros.

Esto nos lleva a ligarlo a la función de planificar, del cual el presupuesto constituiría una
fase.

Si entendemos que planificar es programar el trabajo, abordaremos una visión más gene-
ralizada de la acción pública, si enfocamos esta función con el siguiente grado de análisis.

Diremos que existe un plan, cuando se tiene un conjunto de objetivos definidos, que
permiten la formulación sistemática de decisiones, debidamente integradas, con los cuales se
pueden lograr los propósitos y se enuncian los medios para obtenerlos.

En dicho proceso, se observa la ordenación de los recursos humanos y materiales, la de-
terminación de los métodos y las formas de organización, la fijación de medidas de tiempo,
cantidad y calidad, la localización 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 toda la
actividad gubernamental, en su función de orientar los procesos que sirvan a los intereses de
la comunidad.

•
Esto supone insertar al instrumento presupuestal, no tanto en el ámbito de la adminis-

tración financiera, de la cual forma parte parcialmente, sino en el entorno más amplio de la
función planificadora; lo que lo convierte en un programa de corto plazo, cuyas, cifras deben
estar articuladas en un conjunto de decisiones explícitas, que cuenten con toda la informa-
ción necesaria.

1.1. Concepto

Para poder desenvolver toda su eficiencia, los presupuestos han debido seguir ciertas nor-
mas o premisas que permitieron ordenar su acción. Estos conceptos de variada aplicación,
son los llamados principios presupuestarios.

A través de la evolución y .consecuente perfeccionamiento del proceso de elaboración y
contralor del presupuesto, en el moderno Estado constitucional de derecho, se han ido im-
poniendo 'reglas administrativas 'y económicas que han adquirido la característica de prin-
cipios y consecuentemente, al ser aceptados, se han transformado —en algunos casos— en nor-
mas jurídicas y preceptos de rango constitucional, como el principio de anualidad o periodi-
cidad, que ha alcanzado una difusión sumamente extensa en los distintos Estados.

Algunos de estos principios, han mantenido su naturaleza 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 Ios cambios, en el concepto del papel que al Esta-
do le corresponde en la actividad económico financiera.

Es así que, principios como el del equilibrio presupuestal, cuya vigencia se jerarquizaba
en el momento histórico en que las finanzas públicas procuraban una acción estatal de tipo
neutral, perdió su contenido, para devenir en una meta a cumplirse en el largo plazo, permi-
tiéndose desequilibrios en períodos menores, sujetos a consideraciones globales anticoyun-
tulares.

1.2 Desarrollo analítico

Se exponen a continuación brevemente los principios presupuestales en forma analítica
a fin de explicitar y delimitar su contenido.

1.2.1 Principios substanciales

Son condiciones que tienen relación con la sustancia de la técnica presupuestaria, con la
verdadera naturaleza de la materia.

a) Principio de universalidad.

No se trata meramente como su acepción podría inducir a pensar, del requisito formal,
de la inclusión de la totalidad de los gastos e ingresos yeliminación de los fondos especiales.
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Esta visión tradicional del principio, buscaba que el órgano encargado de la aprobación
de los presupuestos, tuviera ante su mirada el panorama compléto de los ingresos y los gas-
tos, sin que hubiera posibilidad de que ninguno de ellos escapara a su vigilancia.

Un enfoque más actualizado del principio de universalidad, hace hincapié en que lo im-
portante, es reunir todos los elementos sustantivos que sean necesarios, para la articulación
del programa total del gobierno.

Este principio, nos lleva lógicamente a la conclusión, de (fije es necesario contar con un
plan general de todas las actividades.

Sin una visión de conjunto, sin un programa global, es imposible calibrar debidamente
las gestiones específicas, en cuanto a justificación, prioridad, tiempo y otras variables a consi-
derar.

En su verdadera dimensión, el principio che universalidad, lleva a preocuparse del impac-
to de las actividades públicas sobre la renta nacional, las inversiones, la distribución de los in-
gresos, la balanza de pagos, etc. y todas las repercusiones de estos efectos en el ámbito eco-
nómico-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 la hacienda pública, para su concentración en un docu-
mento único. .

De ahí la definición: siendo única la hacienda estatal, único debe ser su presupuesto.

Este principio será objeto de estudio detenido en el capítulo 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 común en la práctica, que las leyes de presupuesto sean elevadas a su aproba-
ción, con una serie de disposiciones que se supone deben estar contenidas en las mismas.

Así por ejemplo, es posible observar que juntamente a esta ley, se incluyen normas refe-
ridas al personal del Estado, otras referentes al ámbito fiscal, en algunos casos disposiciones
sobre la Administración estatal, que si bien pueden tener un carácter de generalidad, suma-
mente apropiado para ser sancionado en una ley presupuestal, no hacen a la materia especí-
fica del Presupuesto. -

De alguna manera este principio está muy ligado al de universalidad, pues si existe con-
censo de que el presupuesto debe incluir todo el material necesario para expresar eI programa
de gobierno, también debe excluir todo lo que sea incompatible con dicha función.

d) Principio de especificación.
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Este principio postula que las entradas y salidas deben estar indicadas en el documento
presupuestario, según su naturaleza, su causa y su función.

Esto se ha venido perfeccionando a través del tiempo, en función 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 órganos legislativos.

El requisito de especificación, significa que el presupuesto debe estar concebido en tér-
minos suficientemente identificados y correctos, para dirigir la ejecución de sus propias
disposiciones.

El grado de especificación, siempre debe ajustarse a las condiciones de cada país.

En el presupuesto, las partidas generales o globales, permiten mayor discrecionalidad
que las detalladas.

Por el contrario, las partidas analíticas, constituyen un medio más estricto, para dirigir
la conducta de los administradores en el cumplimiento del presupuesto.

En cada caso deberá equilibrarse la oposición de estos dos principios.

Es preferible, si la eficiencia y autodisciplina de los administradores estimula una rela-
ción 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 gestión.

e) Principio de periodicidad.

El presupuesto debe tener un período 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 formulación —desde los prime-
ros proyectos fiscales hasta la aprobación del presupuesto total y las operaciones posteriores
a la terminación del ejercicio financiero, para el cierre, la fiscalización y la aprobación de las
cuentas.

En ,cambio el ejercicio fiscal o financiero, es el período para el cual se hace el presu-
puesto.

La formulación del presupuesto debe aproximarse cuanto sea necesario al ejercicio fiscal
al que está 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 ejecución.
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El problema es que el proceso de elaboración del presupuesto, requiere la intervención
de numerosos funcionarios, desde los más 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 número de personas que deben participar, sus actitudes, su eficiencia, la
complejidad de los problemas, los recursos disponibles de estadísticas y las fechas de aconte-
cimientos económicos 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 evolución del derecho presu-
puestario, que sobreviene con el perfeccionamiento del control parlamentario.

Cuando los presupuestos eran presentados por el importe neto, aparecían rápidamente
las sumas efectivamente disponibles para los servicios públicos, depuradas de su costo admi-
nistrativo de determinación y de otros gastos de gestión, pero el Ejecutivo tenía de esta ma-
nera, la posibilidad de disimular el costo real de la recaudación de los tributos y en general de
la presión fiscal.

Cumpliéndose este principio es posible medir la presión fiscal en términos absolutos y a
su vez valuar el costo global de los servicios públicos.

1.2.2 Principios formales.

Son condiciones de forma, valiosas en la medida que se apliquen para facilitar la fuerza
expresiva de los principios esenciales.

En algunos casos, la jerarquización entre estos principios y los sustantivos se desvirtúa, y
sucede que lo sustantivo se convierte en prisionero de lo formal.

a) Principio de claridad.

Se logra mediante la sistematización de las decisiones en el conjunto, trazándose las rela-
ciones entre las distintas partes, ordenándose los medios hacia el cumplimiento de los propó-
sitos.

En este sentido, el documento presupuestal, debe contener un análisis de las condiciones
generales del país y del plan que se propone, comentarios explicativos de las distintas partes,
gráficas, organigramas, resúmenes y otras formas de expresión.

La claridad en la formulación y expresión del programa, es un factor decisivo para todas
las fases de la administración.

Es la brújula 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 específicos, 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 función del presupuesto como fuente de información, como constancia estadística
que sirve de base a interpretaciones y decisiones futuras en el proceso continuo de la progra-
mación, exige esmerado cultivo de la claridad. -

b) Principio de acuciosidad.

Se destaca bajo este requisito, la necesidad de que las cifras estimadas en la elaboración
del presupuesto, se hagan con exactitud y sinceridad.

Existe muchas veces 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 los órganos encargados del contralor, una predisposición a insistir en la economía.

Corresponde según este concepto, ser exactos con sentido de autodisciplina, de tal ma-
nera de contribuir con precisión a la fijación de los fines y a la asignación de los medios co-
rrespondientes para cumplirlos.

Se -deben establecer objetivos posibles de alcanzar, y que se encuentren integrados entre
sí, eligiendo los de mayor relevancia.

c) Principio de publicidad.

El presupuesto debe contar con una publicidad conveniente, de tal modo que el presu-
puesto sea conocido a nivel de quien debe aprobarlo, ejecutarlo, 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 habrá de jugar este princi-
pio.

En primer lugar, el nivel político, que surge como respuesta al planteo de: ¿Quién ha de
formar el presupuesto?

De tal manera, para que no existan confusiones en su aprobación legislativa, el documen-
to presupuestario debe ser único y por tanto debe excluir presupuestos extraordinarios, de
emergencia, especiales o sectoriales.

La razón 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 visión del conjun-
to de las operaciones presupuestarias, lo que forzosamente perjudica la función política del
presupuesto. Otra forma de expresarlo, consiste en afirmar que los ingresos deben ser consi-
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derados como un todo indivisible, por lo cual todas las entradas constituyen un fondo úni-
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 ámbito 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 pública, se debe

regir por una serie de normas contables específicas.

Entonces este principio, que en el nivel político se plasma en la norma de la unidad do-
cumentaria presupuestaria, tiene su versión financiero-contable en la unidad de caja, que exi-
ge que los ingresos y los pagos se centralicen en una dependencia única, la Tesorería, a la que
corresponde la gestión de todos los caudales públicos.

Este principio se desarrolla en la exigencia de determinados requisitos para la recauda-
ción de los ingresos y la fiscalización e intervención de los pagos, que contribuyen a hacer
más diáfana la administración de los fondos públicos, evitando la confusión que resultaría de
la existencia de cajas separadas en los diversos organismos públicos.

Reafirma esto; que no se deben efectuar ingresos o gastos específicos pues se corre un
doble riesgo.

En primer lugar puede existir insuficiencia de fondos para cubrir las erogaciones.

En segunda instancia, se puede estar creando una categoría de gastos privilegiados con
respecto a los demás.

De esta manera al unificarse en una sola caja, todos los ingresos quedan asignados al
pago de todos los gastos públicos.

Actualmente el principio, cobra relieve en un sentido de mayor amplitud; se habla en
este caso de la unidad de política que los gobiernos deben respetar a efectos de poder llevar a
cabo la importante labor presupuestaria a lo largo de varios años.

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, será nece-
sario exigir coherencia en las acciones estatales.

Esta coherencia, podrá ser exigida a través del requerimiento de una unidad de política,
que tienda a compatibilizar las distintas actividades a desenvolverse a lo largo de los variados
períodos presupuestales.

De lo expuesto previamente podemos afirmar que se han tomado como definiciones de
la norma de unidad los siguientes requisitos formales:

a) La inclusión en un solo documento de todos los ingresos y egresos, en vez de permi-
time la existencia de varios presupuestos'separados.
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b) La presentación de todos los ingresos y egresos en una sola cuenta, de modo que se
puedan confrontar sus totales para determinar la existencia de equilibrio., déficit o
superávit, y

c) La unidad de caja, por virtud de la cual todos los ingresos y egresos convergen en un
fondo general, evitándose las asignaciones especiales de ciertos fondos para fines es-
pecíficos.

De esta manera podemos situar el problema en su compleja dimensión. Las reglas de uni-
dad de documento, cuenta y caja, son sólo instrumentales y su cumplimiento no garantiza
por sí mismo, el logro de la unidad sustantiva en el programa presupuestal.

Pero si bien ellas autónomamente no lo hacen, son condición necesaria para la obtención
de la unidad mayor; ponlo cual la acción gubernamental debe enfocar sus esfuerzos en la: ob-
tención de cada uno de los conceptos señalados..

•
Lo importante, para hacer operativa la unidad de política, 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 la totalidad del esfuerzo haya armonía.

Cuando el principio se entiende así, adquieren su verdadero significado y su correspon-
diente jerarquía los requisitos de unidad de caja, cuenta y documento, en tanto se constitu-
yen en medios procesales, cuya utilidad depende del grado en que cumplan su propósito
sustantivo.

En caso, de que por razones operativas de índole económica sea necesario mantener al-
gunos fondos especiales o en situaciones que demanden cierta autonomía de gestión en las
empresas públicas, o aún que por razones conyunturales deba permitirse cierto desequilibrio
en las cuentas totales, tampoco ha de dejarse de lado el principio analizado.

Este tipo de medidas —aparentemente contradictorias— pueden ser admitidas siempre
que se enfoquen como compatibles con la unificación sustantiva del programa total.

Se deriva de esto que, se podrá mantener jerarquizado el principio de unidad a pesar de
supuestas inconsecuencias, siempre que se le adjudique su verdadero valor a las acciones sus-
tanciales presupuestales y se deje de lado el cumplimiento de requisitos secundarios de carác-
ter instrumental.

3. LA EXPERIENCIA URUGUAYA

3.1 Evolución Legislativa

Los antecedentes normativos inmediatos pueden ubicarse in la Constitución de 1967.

La misma establece modificaciones al régimen _de Presupuesto Nacional (Arts. 214 y
sigtes.), los Presupuestos de Entes Autónomos y Servicios Descentralizados comerciales e in-
dustriales (Art. 221) y los Presupuestos Departamentales (Arts. 222 y sigtes.).
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Sin embargo, corresponde destacar un fortalecimiento del contralor del Poder Ejecutivo,
sobre la gestión económica y financiera de las entidades estatales con descentralización. Esta
intensificación del contralor se manifiesta fundamentalmente en los artículos Nos. 197 y 198
de la Carta (3).

Y a partir del Acto Institucional No. 3, se reafirma el objetivo de reducir la autonomía
de las Administraciones Municipales, habilitando al Poder Ejecutivo en acuerdo con el Minis-
terio de Economía y Finanzas a aprobar las "estrictas modificaciones" que sean imprescin-
dibles (Art. 5o., 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-
nación, y en nada se oponen los mismos para la aplicación de la unidad de caja a nivel de los
organismos comprendidos dentro de la órbita del Gobierno Central. -

Siendo factible la aplicación del principio de unidad de caja, en el contexto de nuestras
normas constitucionales, pasaremos a analizar cuál ha sido la tendencia en la aplicación de di-
cho principio.

Tomaremos como punto de partida, la Ley Número 13.640 de 26 de Diciembre de
1967, por la que se aprobó el primer Presupuesto Nacional de Sueldos, Gastos e Inversiones,
de acuerdo a la técnica del presupuesto por programa. Puede decirse que dicha ley significó
un apartamiento del principio de unidad de caja, en la medida en que consagró la creación de
tres fondos especiales además del de funcionamiento:

a) Fondo Nacional de Subsidios (Arts. 377 a 382)

b) Fondo Nacional de Inversiones (Arts. 384 a 413)

c) Fondo para la Erradicación de la Vivienda Rural Insalubre (Arts. 473 a 478).

Respecto al Fondo Nacional de Inversiones cabe puntualizar que el artículo 387 crea
tres cuentas radicadas en el Banco de la República Orient al del Uruguay:

— "Inversiones del Ministerio de Obras Públicas"

(3) Art. 197 — "Cuando el Poder Ejecutivo considere inconveniente o ilegal la gestión o los actos de los
Directorios o Directores Generales, podrá hacerles las observaciones que crea pertinentes, así como
disponer la suspensión de los actos observados.
En caso de ser desatendidas las observaciones, el Poder Ejecutivo podrá disponer las rectificaciones,
los correctivos o remociones que considere del caso, comunicándolos a la Cámara de Senadores, la
que en definitiva resolverá. Se aplicará, en lo pertinente, lo dispuesto en los incisos segundo y tercero
del Art. 198" -
Art. 198 — "Lo dispuesto en el Artículo 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 Cámara
de Senadores, en caso de ineptitud, omisión o delitos en el ejercicio del cargo o de la comisión de ac-
tos que afecten su buen nombre o el prestigio de la institución a que pertenezcan.
Si la Cámara de Senadores no se expidiera en el término de sesenta días, el Poder Ejecutivo podrá .

hacer efectiva la destitución.
Cuando lo estime necesario, el Poder Ejecutivo, actuando en Consejo de Ministros, podrá reemplazar
a los miembros de Directorios o Directores Generales cuya venia de destitución se solicita, con miem-
bros de Directorios o Directores Generales de otros Entes, con carácter interino y hasta que se pro-
duzca el pronunciamiento del Senado.
Las destituciones y remociones previstas en este artículo y en el anterior, no darán derecho a recurso
alguno ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo.
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-= "Inversiones Estatales del Ministerio de Hacienda"

— "Inversiones de los Gobiernos Departamentales para Obras Públicas".

La primera de estas cuentas es administrada por el actual Ministerio de Transporte y
Obras Públicas (Art. 402, inciso lo.).

•
La segunda, posteriormente denominada "Inversiones Estatales del Ministerio de Econo-

mía y Finanzas? era administrada por esa Secretaría de Estado (Art. 402 inciso final).

La cuenta "Inversiones de los Gobiernos Departamentales para Obras Públicas" era ad-
ministrada por cada una de las Intendencias Municipales (Art. 388).

Por el .artículo 696 de la Ley No. 14.106 de 14 de marzo de 1973, se modifica el artícu-
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 cori anterioridad, tales cómo el Fondo
de Detracciones y Recargos (Ley No. 12.670 de 17 de diciembre de 1959) y la creación pos-
terior de otros, como el Fondo Energético Nacional (Ley No. 13.958 de 10 de mayo de
1971), podría afirmarse que la tendencia fue hacia él apartamiento del principio de unidad.

De ello resultó una afectación de recursos a la atención de determinados gastos, lo que
derivó en una excesiva rigidez de los presupuestos.

Tal multiplicidad de fondos presupuestales posibilitó la existencia simultánea de exce-
dentes de recursos en algunos fondos e insuficiencia en otros, dificultando notoriamente la
gestión financiera y determinando muchas veces, incrementar innecesariamente el crédito
concedido por el Banco Central, provocando incluso distorsiones en el manejo de la polí-
tica monetaria, al canalizar hacia el sector público recursos financieros que la Autoridad
Monetaria pudo orientar hacia el sector privado.

Es entonces que se inician los estudios tendientes a la racionalización progresiva de la
administración en esta materia y es a partir de la aplicación de los artículos 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 dispersión que se había manifestado hasta entonces.

• 
(4) Art. 43 — Los organismos y las Unidades Ejecutoras comprendidos dentro de la Administración Cen-

tral (Incisós 2 al 14) que utilicen fondos públicos, estarán controlados por la Contaduría General de
la Nación y no podrán utilizarlos sin la previa autorización del Poder Ejecutivo.
A tales efectos, dichos organismos deberán comunicar al Ministerio de Economía y Finanzas el esta-
do de sus respectivas cuentas antes 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 Ejecutoras indicados en el articulo precedente, deberán comunicarlas al
Ministerio de Economía y Finanzas dentro dedos sesenta días de la publicación de la presente ley.
A partir del Ejercicio 1976 dicha comunicación deberá efectuarse trimestralmente, indicándose en
forma detallada los movimientos habidos en el período y su correspondiente saldo.
Art. 45 — El Poder Ejecutivo autorizará la aplicación de los fondos referidos en el artículo 43, me-
diante la previa aprobación de un preventivo anual de ingresos y egresos ajustado a las normas espe-
cíficas que los rigen, que deberá ser presentado pop las citadas entidades antes del 31 de octubre de
cada año a la Contaduría General de la Nación.
Si el Poder Ejecutivo no se pronunciara antes del lo. de enero siguiente, dicho preventivo se consi-
derará aprobado.

106
•



Si bien por las citadas disposiciones sólo se establece un control sobre una amplia gama
de fondos extrapresupuestales, que continuaron igualmente fuera de la posibilidad de afecta-
ción por parte del Gobierno Central, dicho control permitió efectuar el relevamiento de la
totalidad de los recursos extrapresupuestales que habían ido proliferando con el transcurso
del tiempo, pudiendo cuantificarse asimismo su significación y destino, dejando abierto el
camino para ulteriores etapas de unificación.

Este proceso se afirma, en normas posteriores, con la derogación 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 Lev No. 14.867 de 24 de enero de 1979) (5).

El efecto de la derogación de dichos Fondos debe estimarse también en lo que se refiere
a la unidad de presupuesto. 	 •

Los fondos que en esa fecha tenían los mismos si no eran de significación, suponían 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 y Fondo de Subsidios— y se orienta hacia la meta del presu-
puesto único con las restantes derogaciones.

•
•

Art. 46 — Dichas entidades y las Unidades Ejecutoras estarán obligadas a formular, a partir del lo. de .

enero de 1976 y dentro de los treinta días de vencido el trimestre, ante la Contaduría Central respec- 	 ;4
tiva o la que haga sus veces, una rendición de cuentas de ingresos y egresos con especificación de la
naturaleza del gasto, dejando constancia de la localización de dichos fondos y acompañada del acta
de arqueo correspondiente.
Dicha Contaduría la elevará a la Contaduría General de la Nación, dentro de los sesenta días de ven-
cido el trimestre.
Esta disposición regirá a partir del lo. de enero de 1976.
Art. 47 — La Tesorería General de la Nación y las instituciones bancarias no darán curso a los retiros
de los fondos a que se refiere el artículo 43, sin la presentación previa de un certificado de validez
trimestral expedido por la Contaduría General de la Nación, que acredite la aprobación del preven-
tivo anual de ingresos y egresos y la presentación de la rendición de cuentas trimestral, a que se re-
fiere el artículo anterior. La exigencia de la presentación del referido certificado, regirá a partir del
Ejercicio 1976.
Art. 48 — Las Contadurías Centrales o las que hagan sus veces deberán comunicar trimestralmente
a la Contaduría General de la Nación, si la recaudación resulta inferior a la prevista. En tal circuns-
tancia, los montos de los gastos que se autoricen deberán guardar la misma proporción con la recau-
dación producida en el trimestre precedente.
Si la recaudación fuere superior a la prevista, deberá recabarse nuevo pronunciamiento del Poder Eje-
cutivo para proceder al aumento de los gastos respectivos.
Art. 49 — La utilización de los fondos regulados por las normas precedentes, deberá efectuarse nece-
sariamente a dos firmas autorizadas por el ordenador primario.
Art. 50 — El incumplimiento de lo dispuesto en los artículos 43, 45 y 4711a existencia de cuentas
no denunciadas por las entidades y la utilización de fondos fuera de su destino específico, producirá
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 del incumplimiento, podrá cancelar en
forma definitiva la autorización para disponer de los referidos fondos.

(5) De acuerdo al artículo 29 de la Ley citada, los recursos asignados al Fondo Nacional de inversiones
ingresan a Rentas Generales pero se exceptúan dos de los fondos que la integraban (Art. 696 de la
Ley No. 14.106 de 14 de marzo de 1973): "Fondo de Inversiones del Ministerio de Obras Públicas"
y Fondo Energético Nacional.
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Puede decirse que con la aprobación de la Ley No. 14.867 de 24 de enero de 1979, se ha
dado un nuevo y trascendente paso hacia la aplicación del principio de Unidad de Caja y Pre-
supuesto.

Según lo establece en sus artículos lo. y 3o. (6), se derogan todas las normas legales y
reglamentarias que establecían la titularidad y disponibilidad de los fondos públicos por par
te de las Unidades Ejecutoras comprendidas en los Incisos 1 al 26, del Presupuesto Nacional
y habilitándoles en sustitución de la referida disponibilidad, los créditos presupuestales co-
rrespondientes.

De acuerdo a lo dispuesto en su artículo 2o. (7), todos los ingresos que perciban las Uni-

dades Ejecutoras comprendidas en los Incisos 1. al 26 deberán ser depositadas en la. Cuenta
Tesoro Nacional existente en el Banco de la República Oriental del Uruguay, Banco Central
del Uruguay y Tesorería General de la Nación. Esta norma se correlaciona en el Art. 67 del

. Proyecto de Ley de Contabilidad y Administración Financiera adjunto al Decreto No.

104/9.6,8 0e,6, de  febrero ,de 1908, _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 Economía y; Finanzas). 	 .

Con las normas citadas, se logra por una parte, incorporar al Tesoro Nacional la dispo-
nibilidad de diversos recursos dispersos, a la vez que se integran en la gestión presupuestaria
las erogaciones que anteriormente se atendían con los referidos ingresos.

Pór''otra parte; del pttnto de vista institucional, se obtiene un logro de importancia, en
' tanto se tiende a reunir en un solo centro de decisiones al más alto nivel, el manejo y orienta-
ción del circuito financiero de la Administración Central.

Ello a su vez posibilita establecer un programa financiero en el cual se determina con cri-
terio uniforme la jerarquización necesaria entre las distintas alternativas en la aplicación de
los fondos,pudiendo cuantificar el Estado el costo de oportunidad más apropiado para las
diversas situaciones.

(6) Art, lo. — Deróganse a partir del día siguiente a la publicación de la presente ley, todas las normas
legues y reglamentarias que establecen lartitularidad y disponibilidad de fondos públicos por parte
de las Unidades Ejecutoras comprendidas en los Incisos 1 al 26 del Presupuesto Nacional, los que
constituirán recursos de Reblas'Generáles.
Art. 3o. — Los Bancos depositarios de los fondos a que se refiere el artículo lo., a los treinta días
de la publicación de la presente ley, procederán al cierre de las respectivas cuentas, transfiriendo o
depositando los saldos existentes en la Cuenta Tesoro Nacional.
Las Unidades Ejecutoras de los Incisos 1 al 26 que tuvieren fondos de los indicados en la norma ante-
rior, deberán depositarlos en la misma Cuenta, antes de la fecha fijada en el inciso precedente.
Dichas Unidades Ejecutoras dentro del plazo establecido en el inciso lo., deberán pt sentar a la
Contaduría General de la Nación, una relación .de los compromisos contraídas y no pagados con
cargo a los fondos mencionados. Esta procederá a habilitar los créditos respectivos para abonar las
correspondientes obligaciones que estarán sujetas a lo dispuesto por el Art. 47 de la Ley No. 14.189
de 30 de abril de 1974, con la modificación establecida por el Art. 32 de la Ley No. 14.784 de 5 de
enero de 1978.

(7) Art. 2o. — A partir del día siguiente de la publicación de la presente Ley, los ingresos que por cual-
quier naturaleza perciban las Unidades Ejecutoras comprendidas en los Incisos 1 al 26, deberán ser
depositados en la Cuenta Tesoro Nacional existente en el Banco de la República Oriental del Urü-
guay, Banco Central del Uruguay Y Tesorería General de la Nación, individualizando el concepto del
recurso respectivo.

108



Por otra parte, el régimen comentado puede ser ampliado, al haberse facultado al Poder
Ejecutivo por el Art. So. de la misma ley, a extender el ámbito de su aplicación a otros hiel-
sos del Presupuesto Nacional.

Los objetivos perseguidos por las normas citadas han sido aún reforzados con la promul-
gación de otras disposiciones que actúan en forma concordante con aquellas, al mejorar la
posición del Tesoro Nacional. Es así que por el Art. 80. (8) de la Ley No. 14.867 se estable-
ció que a los efectos de determinar la disponibilidad del Tesoro Nacional, se computarán los
saldos acreedores de las Cuentas Bancarias de las dependencias comprendidas en el Presu- .

puesto Nacional.

El referido cómputo no afecta la disponibilidad de los fondos por parte de los titulares
de las cuentas, previéndose además la posibilidad de que el Poder Ejecutivo pueda incluir en
este régimen a otros Organismos.

Por el Art. 9o. .(9) , dichas cuentas deberán radicarse exclusivamente en el Banco de la
República Oriental del Uruguay-

Finalmente por el: Art. 10o. (10) se prohibe efectuar colocaciones financieras por parte
de: los Organismos comprendidos en el Presupuesto Nacional, sin la autorización previa del
Ministerio de Economía y Finanzas. •

Comentando el conjunto de estas disposiciones, señalaba el Mensaje del Poder Ejecutivo
que acompañó el Proyecto de Ley de Ordenamiento Financiero, que con ellas "se procura
instaurar una política integral y coherente del gasto público eliminando 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 públicos, por parte de las diversas Oficinas".

"Por las normas propuestas —decía más adelante el Mensaje— en esta instancia los recur-
sos que recauda cada Unidad Ejecutora pasan a integrar el Tesoro Nacional. Cabe señalar, no
obstante, que con ello no se resiente el funcionamiento de las oficinas afectadas, porque la
Contaduría General de la Nación habilita los créditos en los programas presupuestales corres-
pondientes."

"En consecuencia, producido el traspaso de los montos de los fondos referidos, éstos se
transforman en créditos presupuestales, siguiendo la naturaleza de los gastos al cual se in-
corporan."

(8) Art. 80. — A partir del 1 de enero de 1979, los saldos acreedores de las cuentas bancarias, las depen-
dencias comprendidas en el Presupuesto Nacional y los demás Organismos Públicos que establezca el
Poder Ejecutivo, se computarán • los efectos de determinar la disponibilidad del Tesoro Nacional.
Lo dispuesto precedentemente no afecta la disponibilidad de los fondos pot parte de Joe titulares
de las respectivas cuentas.

(9) Art. 9o. — Los Organismos comprendidos en el art. anterior, deberán tener exclusivamente sus cuela-
tas bancarias en el Banco de la República Oriental del Uruguay, salvo las excepciones que disponga
en forma expresa el Ministerio de Economía y Finanzas.

(10) Art. 10o. — Los Organismos comprendidos en el Presupuesto Nacional, no podrán efectuar depósitos "
y colocaciones a plazo o inversiones financieras sin previa autorización del Ministerio de Economie
y Finanzas.
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"Por otras disposiciones, se proyecta ampliar el ¿oncepto-de Tesoro Nacional, incluyen-
do en el mismo los saldos acreedores de las cuentas de distintos organismos".

"La aplicación de la norma mejorará la posición de la Cuenta Tesoro Nacional frente a la
Autoridad Monetaria; concomitantemente, se centralizará en el Banco de la República Orien-
tal del Uruguay, todas las cuentas bancarias salvo las excepciones fundadas que podrá admitir
el Ministerio de Economía y Finanzas."

Corresponde finalmente mencionar,- que el conjunto de las disposiciones analizadas, al
robustecer la posición financiera del Tesoro Nacional, posibilitó la adopción de otras medi-
das en el manejo de los fondos públicos, que redundó en una señalada economía en las ad-
quisiciones realizadas por el Gobierno Central.

En efecto, al computarse como disponibilidades del Tesoro, aquellos fondos qué encon-
trándose depositados en cuentas ajenas al mismo, fueran patrimonio de dependencias com-
prendidas"en"el Presupuesto Nacional, ambientó la posibilidad de dotar a las Unidades Ejecu-
toras del Presupuesto Nacional, 'de fondos permanentes `equivalentes a dos duodécimos 'de sus

`respectivos créditos presüpüestales, sin que - ello resintiera la posición del Tesoro Nacional al
mantener una disponibilidad indirecta de los mismos:

Esto permitió i los administradores —así se los exhortó- incrementar las compras al con-
tado en la medida que, ello representara una reducción de los precios de adquisición.

De esta manera se contribuyó al logro del equilibrio presupuestal obtenido en el Ejerci-
cio 1979, cuya tendencia se mantiene en el presente período de ejecución presupuestal.

3.2 Análisis de la evolución de los ingresos

Se ha procedido a efectuar tin análisis de la'recáudación del Gobierno Central en los
Ejercicios 1976 a 1971a fin , de poner de manifiesto la evolución hacia la concreción` del prin-
cipio de Unidad de Caja.

Al respecto podemos señalar la existencia de tres grupos claramente definidos'

A) Recaudaciones que ingresan al Tesoro Nacional como recursos de Rentas Generales
y son administrados por la autoridad-financiera del Gobierno Central.

B) Recaudaciones con, fines específicos, que ingresan transitoriamente al Tesoro Nacio-
nal, constituyendo provisoriamente disponibilidad financiera del Gobierno Central.
Los organismos beneficiarios de los recursos afectados, no pierden su titularidad, aun-
que sí, la disponibilidad inmediata.

C) Recursos que no ingresan al Tesoro Nacional.

Como yase ha señalado, a partir de la vigencia dela Ley - No. 14.867 de 24 de enero de
1979, los recursos comprendidos en el último grupo, se computan a los efectos de determi-
nar la disponibilidad del Tesoro Nacional.

La evolución de las recaudaciones del período ;considerado, clasificadas de acuerdo con
los grupos definidos, puede -apreciarse en el cuadro-y gráfico adjuntos, —veánse anexos- -que
refleja la composición porcentual de la recaudación en el último cuatrienio.
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Puede apreciarse que la proporción del Grupo 1 dentro del total de recaudación 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 últimos.

El grupo de referencia comprende el "Fondo de Funcionamiento" y el "Fondo de Sub-
sidios".

El primero de los citados se nutre con todas las recaudaciones que no se encuentran
afectadas a un fin específico, 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 Públicas" (FIMTOP),

,y otras "Rentas. afectadas". _

Todos estos ingresos constituyen recaudaciones que por diversas disposiciones fueron
afectadas total o parcialmente a fines específicos. No obstante, al ingresar al Tesoro Nacio-
nal, subsiste el derecho del titular a reclamarlas, pero el Ministerio de Economía y Finanzas
puede graduar el monto y la oportunidad de las entregas.

Es en atención a las características anotadas precedentemente que estas recaudaciones
han sido clasificadas como disposición transitoria por el Gobierno Central y que, si bien no
encuadran estrictamente dentro del concepto teórico de Unidad de Caja, en la práctica pue-
den considerarse como disponibilidad de la autoridad financiera del Gobierno Central. Co-
mo consecuencia de lo expresado se ha extraído un subtotal de los grupos 1 y 2, a los efec-
tos de compararlo con el tercer grupo.

Nos encontramos aquí con un comportamiento descendente de la participación de estos
ingresos del tercer grupo con respecto al total de recaudaciones, que se analizará, previo exa-
men de los fondos en sí.

El primero de los rubros agrupados en el grupo 2, Fondo Energético, muestra los ingre-
sos obtenidos por las Oficinas recaudadoras del Gobierno Central y afectadas al mismo. Su
administración corresponde por Ley a la empresa estatal Usinas y Trasmisiones Eléctricas
(U.T.E.) que a su vez efectúa otras recaudaciones con destino a este fondo que no se en-
cuentran reflejadas en las cifras a estudio.

El segundo conjunto de recursos está constituido por recaudaciones obtenidas por ofi-
cinas recaudadoras del Ministerio de Economía y Finanzas, que conjuntamente con los ingre-
sos recaudados directamente por el Ministerio de Transporte y Obras Públicas, están destina-
dos a financiar las obras ejecutadas por esta Secretaría de Estado.

El Fondo de Inversiones del Ministerio de Transporte y Obras Públicas funcionó como
una cuenta secundaria del Fondo Nacional de Inversiones hasta la aprobación de la Ley No.
14.867 (artículo 29), momento a partir del cual se transforma en un fondo independiente,
manteniéndose su administración-por parte del Ministerio de Transporte y Obras Públicas.

El tercer componente de este grupo, denominado "Rentas Afectadas", está integrado
por una constelación de recursos menores, con distintos destinos específicos.
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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
Energético y Recursos afectados al IMTOP) con pequeñas variantes, se mantiene en una pro-
porción constante, por lo cual la mencionada tendencia se explica en la variación de las Ren-
tas Afectadas. Estas sí muestran una evolución notoriamente decreciente en virtud de la
progresiva eliminación de las afectaciones en el último período analizado con la aplicación de
la Ley No. 14.867.

Pasando al 'estudio del tercer grupo de fondos, se advierte una proporción relativamente
constante, respecto al total de las recaudaciones en los ejercicios 1976 y 1977, mostrando
una reducción considerable en los dos últimos ejercicios, que analizaremos a continuación.

De los fondos que integran el tercer grupo, corresponde destacar, por su significación, el
"Fondo de Detracciones y Recargos" y los recursos "Extrapresupuestales".

El "Fondo de Detracciones y Recargos" que, porcentualrñente, muestra un índice del
7.1 0/0 y 8.8 0/0 para los ejercicios 1976 y 1977, respectivamente, y que se deroga a partir
de 1978, explica la variación porcentual del grupo entre los ejercicios 1977 y 1978 (de
16.7 010 en 1977 y 8.8 0/o en 1978).

Los "Fondos Extrapresupuestales" muestran una tendencia decreciente con oscilaciones
gin los ejercicios 1976 a 1978, con un marcado descenso durante 1979. Dicho abatimiento
tiene su justificación en la aplicación de la Ley No. 14.867 ya citada, y explica la pérdida de
importancia relativa del grupo 3, respecto al total recaudado durante el ejercicio 1979.

En cuanto a los restantes componentes, es apreciable la característica constante y poco
significativa de las recaudaciones realizadas directamente por el Ministerio de Transporte y
Obras Públicas, en tanto que los ingresos del Fondo de Inversiones Estatales del Ministerio de
Economía y Finanzas (IEMEF) tienen escasa relevancia.

En conclusión, al pasar el grupo 3, de una posición relativa del 17.0 0/0 en 1976 a 5.0
0/o en 1979, puede afirmarse que la aplicación del principio de Unidad de Caja se ha visto
fortalecido en el período.

Por otra parte, debe puntualizarse que la Ley No. 14.867 generó resistencias por parte
de los titulares de los fondos públicos comprendidos, que temieron ser perjudicados en su
gestión.

- Tal hecho motivó que el Poder Ejecutivo, procediera a hacer uso de la facultad que le
otorgara la Ley en su artículo 7o., concediendo excepciones en aquellos casos en que lo esti-
mó conveniente. Se procuró con ello la aplicación gradualista de la norma, evitando de tal
modo que la incorporación conjunta determinara inconvenientes que resintieran el normal
funcionamiento de la Administración, objetivo cumplido exitosamente.

Esta medida determinó la no eliminación de los Fondos Extrapresupuestales y que és-
tos representen el 4.1 0/o del total de las recaudaciones del ejercicio 1979.

Finalizado el primer ano de aplicación del régimen establecido por la citada disposi-
ción 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 práctica.

En consecuencia, está planificada la posibilidad de una segunda etapa en la que se eli-
minarán las excepciones acordadas.

La misma disposición legal citada excluyó del régimen general al "Fondo de Inversiones
del Ministerio de Transporte y Obras Públicas" pero la práctica está 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 tempora-mente en un fondo independiente. La comprobación de este hecho funda-
mentaría la virtual eliminación del "Fondo de Inversiones del Ministerio de Transporte y
Obras Públicas" en un futuro inmediato.

3.3 Conclusiones

La evolución reseñada en el desarrollo del trabajo, uno de cuyos hitos más importantes
lo constituye la Ley No. 14.867 de 24 de enero de 1979, implica un marcado esfuerzo orien-
tado a la concresión 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 evolución referida no ha culminado, la aplicación de los citados princi-
pios ha permitido una mejor asignación de los recursos financieros, de acuerdo a las priorida-
des gubernamentales fijadas en la materia.

Como consecuencia de esta política y de la extensión del concepto de Tesoro Nacional
se fortaleció su posición.

Ello permitió acrecentar las disponibilidades financieras de las Unidades Ejecutoras, a
través de la ampliación de los "Fondos Permanentes", que redundó en la mayor eficacia del
gasto público al implantarse la política de compras al contado, con la consiguiente reducción
de precios.

El logro mencionado, unido a un incremento de la recaudación fiscal, contribuyó a la
concreción de un avance importante en el aspecto financiero, trasuntado en el equilibrio pre-
supuestal, la reducción en sesenta días del plazo de pago de las compras a crédito y la con-
tracción de la "Deuda de Tesorería" referida tanto al sector público como al privado.

Asimismo al ceñirse el Gobierno Central, a una disciplina financiera más rigurosa se ob-
tuvo una notoria disminución de la asistencia de la autoridad monetaria, cuyo efecto anti-
inflacionario es procurado por la estrategia gubernamental vigente.
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" CUADRO No 1

EVOLUCION DE LA RECAUDACION
EN EL PERIODO 1976 - 1979

(Composición porcentual)
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GRAF'ICO
EVOLUCION DE LA RECAUDACION

EN EL PERIODO 1976-1979
(COMPOSICION PORCENTUAL)

115



INTEGRACION ENTRE LA PLANEACION DE LAS INVERSIONES

PUBLICAS Y LA PRESUPUESTACION EN MEXICO

AUTOR : Ramón Aguirre Velázquez

Secretaría de Presupuesto

MEXICO

116





1. ASPECTOS GENERALES DEL GASTO DE INVERSION EN MEXICO

1.1 CARACTERISTICAS DE LOS GASTOS DE INVERSION

En las 	 décadas, las economías latinoamericanas han derivado a un sistema de
economía mixta en donde gran parte del producto interno bruto es producido, distribuido y
consumido por entidades públicas.

Lo anterior se origina a consecuencia de la actividad económica 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 mismo sentido, la creciente complejidad de la problemática económica interna y
externa que enfrentan la mayoría de nuestros países, ha obligado al Estado a incrementar sig-
nificativamente su participación en la vida económica.

De esta manera las decisiones sobre la actividad pública responden a consideraciones si-
tuadas en el ámbito de la política social del Estado, así como a previsiones a largo y mediano
plazo sobre cambios en la formación de capital y en la producción, que demanda el proceso
de desarrollo.

En este proceso de expansión de las funciones del Estado, de las tradicionales de tipo ad-
ministrativo a las de satisfacción de necesidades colectivas y de promoción y orientación del
desarrollo, el gasto de inversión juega un papel clave, tanto por su magnitud dentro de la in-
versión total y participación en la formación bruta de capital fijo, así como por su efecto di-
namizador de laproducción y el consumo.

De esta manera se ha establecido una estrecha correlación entre el incremento del gasto
público federal y la inversión pública con el del producto interno bruto.

1.2 IMPORTANCIA DE LA PROGRAMACI .ON DEL GASTO

De la influencia que el gasto público ejerce sobre los acontecimientos económicos, se
deriva la importancia de que éste se administre con la mayor eficiencia, asignando los recur-
sos presupuestarios mediante la aplicación de técnicas de programación.

La programación presupuestaria así concebida tiene su base en los lineamientos estable-
cidos en el sistema de planeación, ya que el presupuesto, al contener un conjunto armónico
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 específicas que eje-
cutará el sector público, y los recursos que se requieren para llevar a cabo tales acciones.

Lo anterior significa que el presupuesto por programas concreta los propósitos de la pla-
neación, transformando los objetivos generales de largo y mediano plazo -en sus correspon-
dientes acciones de planes operativos anuales.

•
Ahora bien, mediante la programación del gasto, cada entidad pública formula sus pro-

gramas y proyectos, establece metas cuantitativas a sus acciones, define los métodos de tra-
bajo que se van a emplear, fija la cantidad y calidad de los resultados, y determina la locali-
zación espacial de las obras y actividades, lo que al mismo tiempo permite la instrumenta-
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ción de mecanismos eficientes de la administración de los recursos humanos, materiales y'
financieros.

Esto conducirá a la jerarquización de los gastos del sector público en forma tal, que pre-
sente una visión integral, qué permita evitar la contraposición de acciones entre programas
institucionales que puedan ser complementarios y cuya formulación no debe efectuarse ais-
ladamente, si se quiere eliminar la dispersión de esfuerzos para lograr la utilización más efi-
ciente de los recursos disponibles.

La programación del gasto público debe tender a la coordinación de las acciones de los
gobiernos federal, estatal y municipal, además de lós organismos y empresas de participa-
ción gubernamental. Esta visión no sólo 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.

1.3 GASTO PUBLICO' Y NATURALEZA DE LA PLANEACION EN MEXICO

En la economía mexicana el gasto de inversión ha cobrado vital importancia en los últi-
mos lustros. Por una parte, encontramos que la inversión pública ha representado el 40.0 0/o
de la inversión total, y contribuido con un 39.0 O/o a la formación bruta de capital en el
período 1970-1979.

Por otro lado, el Estado a través de las. inversiones en las áreas estratégicas, tales como
energéticos y petroquímica básica, ha fortalecido su papel de rector del proceso de desarrollo
económico, a la vez que ha fomentado el empleo, inducido la inversión privada y combate la
inflación mediante la eliminación o atenuación de los cuellos de botella.

Es así como el gasto público se ha convertido en un instrumento eficaz de política eco-
nómica y social al incidir en el ritmo del crecimiento global, sectorial y regional; en el nivel
de empleo, en la creación de incentivos para la inversión privada y la capitalización del país;
en la redistribución del ingreso y, en general, en el mejoramiento del nivel de vida de la
población.

Ante la importancia señalada del gasto público y el carácter mixto de la economía mexi-
cana, en donde constitucionalmente se establece la participación del Estado en el proceso
económico con el propósito de lograr un desarrollo económico y social equilibrado, los me-
canismos de planeación han intentado fundamentalmente normar la actividad pública, en
tanto que para el sector privado es meramente indicativa, de manera que el empresario man-
tiene su iniciativa para lograr sus propios fines, aunque condicionado por los objetivosnacio-
nal es.

Por ello, los planes elaborados han sido, sobre todo, programas del sector público que se
integran en los presupuestos anuales, en particular en la parte relativa al gasto de inversión.

2. LOS ESFUERZOS DE PLANEACION DE LAS INVERSIONES

En México, desde el inicio de la etapa constructiva de nuestra revolución, se han realiza-
do una serie de esfuerzos para crear los instrumentos y estructuras que permitan racionalizar
los esfuerzos en materia de inversiones públicas.
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Así el Banco de México presentó un .proyecto de plan de inversiones del sector público
federal para el período 1945-1952, y se estableció en 1948 la Comisión Nacional de Inversio-
nes, adscrita a la Secretaria de Hacienda y Crédito Público, encargada de controlar y coordi-
nar los presupuestos de capital y administrativos de 75 entidades paraestatales.

En la década siguiente destaca, sobre todo, la formulación en 1952 de un diagnóstico y
un balance de las inversiones en el país encomendado a nacional financiera. Hasta entonces,
nadie sabía en realidad cuál era el valor de las inversiones realizadas, cómo era su distribución
sectorial y, en general, el papel de la inversión nacional en el contexto del desarrollo.

La misma Nacional Financiera, con la colaboración de asesores del Banco Mundial,
preparó un estudio intitulado: "El desarrollo económico de México y su capacidad para ab-
sorber capital del exterior", Este trabajo es significativo porque constituye el primer esfuerzo
serio por cuantificar y explicar la dinámica de las inversiones públicas a partir de 1925.

Como resultado de ese trabajo, dicha institución preparó un programa nacional de inver-
siones para el periodo 19534960, constituyéndose en el primer intento para configurar un
plan nacional de inversiones.

Dicho estudio es, asimismo, el antecedente inmediato del Comité de Inversiones estable-
cido en la Secretaría de Hacienda y Crédito Publico en 1953. Este Comité elaboró el progra-
ma de inversiones 1953-1958, conjuntando los programas de todas las secretarías y departa-
mentos de Estado, de los organismos descentralizados y empresas de participación estatal.

En 1954 el Comité fue sustituido por la Comisión de Inversiones establecida como de-
pendencia directa del Jefe del Ejecutivo.

•
La creación y funcionamiento de esta comisión, se considera un gran adelanto hacia la .

programación de las inversiones públicas, pues realizó un inventario completo de los proyec-
tos de desarrollo financiados por el sector público y formuló programas anuales de inversión
pública, coordinándolos y jerarquizándolos en función de las condiciones económicas con-
cretas.

A fines de 1958 se promulgó la ley de secretarías y departamentos de Estado, con
la que se creó la Secretaría de la Presidencia, entidad que en coordinación con Hacienda y
Crédito Público elaboró el plan de acción inmediata 1962-1964, que abarcaba a la eco-
nomía en su conjunto.

El plan proponía un conjunto de decisiones acerca del monto de la inversión pública y
privada, así como del resto de variables importantes en la determinación del nivel de activi-
dad económica, a saber; el consumo total y el comercio exterior, con el fin de acelerar el
crecimiento económico del país.

A pesar de esto, el plan tuvo pocas posibilidades de ser puesto en práctica, principalmen-
te por las siguientes razones: no se sustentó en un modelo macroeconómico coherente; no
previó alguna reforma administrativa que permitiera su ejecución; y, no contenía políticas
concretas para alcanzar las metas establecidas.

Posteriormente se preparó el Plan Nacional de Desarrollo Económico y Social 1966-
1970 que contempló directrices precisas para la acción pública, además de estimular la activi-
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dad privada a través dé mareos indicativos, con el fin dé promover un equilibrio dinámico en-
tre los sectores público y privado *

Entre los principales 'objetivbs'planteados, se encuentran los de asignar prioridad a las ac-
tividades agropecuarias y programar su desarrollo acelerad o; impulsar la industrialización y
mejorar su eficiencia; fomentar el ahorro interno; y, elevar el nivel de vida de la población.

En 1967 surge la Subcomisión de Inversión-Financiamiento, integrada por representan-
tes de las Secretarías de Hacienda' y Crédito Público, de la Presidencia y Patrimonio Nacio-
nal, con las funciones siguientes: fijar anualmente y por sexenios los montos de inversión
total; asignarprioridad a los programas y proyectos específicos de inversión; determinar la
estructura financiera de"l'os programa§ y proyectos de inversión; y, controlar y evaluar física
y financieramente la ejecución de los programas y proyectos específicos.

De 1971 a 1976 destacó la tarea realizada por la citada Subcomisión de Inversión-Fi-
nanciainiento, lográndose avances en el programa de inversiones del sector público federal
al -l "establecer mecanismos de ' participación con los sectores energético, comúnicaciones y
transportes y agropecuario, entre otros.

En la presente administración, con la promulgación de la ley orgánica de la administra-
ción pública federal, sé crea la Secretaría de Programación y Presupuesto, a la que entre
otras funciones, le corresponde la elaboración de 'los planes nacionales y regionales dé desa-
rrollo económico y social; y por consiguiente, la planeación y programación del gasto de
inversión.

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 INTEGRACION DE LA PLANEACION DE LAS INVERSIONES EN EL PRESU-
PUESTO

Los sistemas de programación de las inversiones se han adecuado constantemente, de
acuerdo con las necesidades que el proceso y problemática del desarrollo económico deman-
dan.

Por ello, a la vez que ha cobrado importancia la función del Estado como agente inver-
sor, paralelamente ha evolucionado la estructura administrativa encargada de la programa-

- ción, evaluación, autorización y ejecución dé la inversión pública.

Así tenemos que de acuerdo con la Ley de Secretarías y Departamentos de Estado vi-
gente hasta 1976, la Secretaría de la Presidencia se encargaba de recabar los datos para elabo-
rar el plan general de gasto público e inversiones del Poder Ejecutivo; coordinar los progra-
mas de inversión de los diversos órganos de la administración pública y estudiar las modifica-
ciones que deben hacerse; 'y planear y vigilar la inversión pública y la de los organismos des-
centralizados y empresas de participación estatal, entre otros.

Por su parte, en la Secretaría de Hacienda y Crédito Público, se elaboraba el presupues-
to de gasto corriente, al cual posteriormente se le agregaba el programa de inversiones que se
formulaba en la-Secretaría de la Presidencia, resultando de esta forma el proyecto de presu-
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puesto de egresos de la federación para su discusión y aprobación por la H. Cámara de Dipu-
tados.

A fines de 1976,- se inició un proceso de reformas significativas a los principios, estruc-
tura <y mecanismos del aparato administrativo del sector público, con el objetivo de dotarlo
de elementos que coadyuvaran a generar un adecuado proceso de racionalización y optimi-
zación de los procedimientos de la administración pública federal.

Entre las principales y necesarias decisiones, se cuenta la abrogación de la Ley de Secre-
tarías y Departamentos de Estado, por la Ley Orgánica de la Administración Pública Fede-
ral.

Asimismo, se promulgó la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Público Federal
que, en concordancia con la Ley Orgánica de la Administración Pública Federal, fija entre
otros; como principios fundamentales: ,

- Modernizar la concepción y manejo del gasto público federal como un mecanismo
capaz de unir, estrechamente, las grandes decisiones de política a la acción en materia
de gasto público, y que este último se programe y ejecute eficientemente.

Programar todo él gasto con base en las directrices y planes de desarrollo económico
y social, señalando objetivos, metas y, unidades responsables de la ejecución de los
programas y que estos estén fundados en costos.

- Abarcar la totalidad del gasto público federal que la propia ley define como el que
efectúan: el gobierno federal, el departamento del distrito federal, los organismos
descentralizados, las empresas de participación estatal mayoritaria y los fideicomisos
constituidos por alguna entidad de la administración publica federal.

Por otra parte, con la promulgación del decreto presidencial de sectorización de la admi-
nistración pública federal, se ha buscado integrar y armonizar las funciones de las distintas
dependencias y entidades paraestatales concurrentes a un mismo tipo de funciones, en un
marco 'de coherencia global que permita el empleo más eficiente y eficaz de los instrumentos
con' que cuenta el Poder Ejecutivo Federal, para el cumplimiento de sus objetivos y metas
trazadas:

•

Asimismo, la promoción del desarrollo económico y social del país, ha precisado de la
instrumentación córigruente y oportuna de planes y programas a nivel regional para hacerlos
acordes con los objetivos y prioridades nacionales, que contemplen la problemática, necesi-
dades y_, características :peculiares- de cada región, a fin de que la canalización de los recursos
federales destinados al efecto, se lleve a cabo de una manera más racional para obtener de
ellos el óptimo, beneficio y aprovechamiento, sirviendo al mismo tiempo como un instrumen-
to que permita armonizar y conjuntar las políticas de un desarrollo más equilibrado.

•

De este modo, se readecuaron los ordenamientos legales y se reestruéturó''el aparato
administrativo de tal forma que el manejo del gasto corriente y el de inversión quedaron in-
tegrados bajo una sola área, y de esta manera se está en posibilidad de imprimir unidad y la
orientación deseada en cuanto a ritmo y dirección al gasto público de manera integral.

Sin embargo, a pesar de .que la administración del gasto público quedó bajo una sola di-
rectriz, la Secretaría de Programación y Presupuesto, continuaron existiendo serios proble-
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mas  inconsistencias en la programación y autorización del gasto corriente y el de inversión,
ya que se mantuvo su manejo por separado en las direcciones generales de inversiones y de
egresos.

i c .¡Lo_ anterior obligó a las autoridades presupuestarias a tomar la decisión de profundizar
;; la:reforma , administrativa en el campo de su competencia, posibilitando e impulsando de esta

forma la reestructuración de las entidades responsables de la programación presupuestaria.

4. .. ,REESTRUCTURACION DE LA ADMINISTRACION PRESUPUESTARIA

Aspecto central de la reforma presupuestaria ha sido el unir gasto de inversión con gasto
corriente, lo que constituye un esfuerzo fundamental de la reforma administrativa, que se ex-
presa cabalmente en el presupuesto por programas.

Es así como la transformación que se ha venido impulsando, cobra mayor significado si
consideramos que es la primera por su amplitud y profundidad que se lleva a cabo en los últi-
mos cuarenta arios.

En efecto, el administrar en forma separada el gasto público federal en las direcciones
generales de gasto corriente e inversiones públicas, representaba un obstáculo de importancia
para la cabal realización del postulado presidencial que sintetiza los esfuerzos de la reforma
administrativa, además de que la falta de una estrecha vinculación entre ambas dependencias,
impedía, en cierta medida, que el presupuesto de egresos de la federación se expresara con
absoluto apego a la técnica del presupuesto por programas.

La consecuencia lógica, ha sido que la reestructuración de la administración presupuesta-
ria implicó la desaparición de las dos direcciones generales señaladas, dando paso a la forma-
ción de cinco nuevas direcciones generales: la de política presupuestal y las de presupuesto
sectorial agropecuario y pesca; energético e industrial; desarrollo social y administración y
finanzas.

La Dirección General dé Política Presupuestal, surge como una unidad de carácter nor-
mativo y globalizador, encargada de administrar el desarrollo de la técnica de presupuesto
por programas y de los sistemas de información sobre el gasto público federal, que permitan
analizar su impacto en la economía; su vinculación con los planes de desarrollo; y el acompa-
ñamiento físico y financiero de los proyectes prioritarios; por añadidura, marcará la pauta en
materia de asesoría, capacitación y programación presupuestaria para el sector público.

A través de cada una de las direcciones generales de presupuesto sectorial se busca que
elaboren programas integrales de la actividad económica y social de los sectores que corres-
ponden al ámbito de su competencia, en los que se Unifiquen los gastos corriente y de inver-
sión, a fin de apoyar la congruencia intrasectorial en sus decisiones, facilitar e impulsar el
análisis intersectorial y lograr que la programación de corto plazo sea realista y obedezca a
Las prioridades nacionales indicadas en los planes.

5. PERSPECTIVAS

Para vigorizar el esquema de programación-presupuestación, consideramos prioritario
mejorarlos nexos del plan-presupuesto, para lo cual está en proceso de elaboración el progra-
macie acción del sector público.
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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 público y los planes operativos anuales, a través de los
que pretendemos establecer la vinculación entre los Planteamientos agregados del plan global
de desarrollo 1980-1982 y las acciones específicas de los sectores y el presupuesto anual.

El programa de acción contemplará prioridades y rangos de gasto por sectores, lo que
permitirá 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 físico y financiero de los proyectos prioritarios, tanto en
la administración pública central, como en la descentralizada.

Este sistema se constituirá en un importante instrumento de vinculación entre el plan y
el presupuesto.

Asimismo,,, su adopción pretendemos incrementar la efectividad de los mecanis-
mos de control y evaluacióp,,para lograr una considerable mejoría del sistema de informa-
icion del presupuesto y gasto público federal`

Otro de los esfuerzos que estamos realizando para el mejoramiento-del esquema de pro-.
grainación presupuestación, es la formulación de programas-presupuesto plurianuales. En
este sentido estamos dando ya los primeros pasos para contar en este año con el programa-
presupuesto bianual 19814982.

CONCLUSIONES

La magnitud e importancia cobrada por el gasto público en México, ha obligado a crear
y mejorar los mecanismos adecuados para lograr una mejor programación y control de las
inversiones públicas.

Al contar con el plan global de desarrollo 1980-1982, estamos en posibilidad de realizar
la programación , de las inversiones públicas enmarcándolas en un contexto global y cohe-
rente.

La reforma de la administración presupuestaria, ha establecido las condiciones necesa-
rias para dar congruencia y unicidad a la programación, análisis y asignación del gasto co-
rriente y de inversión, eliminando la dicotomía que imposibilitaba la administración del gas-
to público bajo una misma óptica.

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 consecución de los objetivos que nos he-
mos propuesto alcanzar; retos que en vez de desalentarnos, nos obligan a redoblar nuestro
empeño.
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-0ORRELACION ENTRE; LOS INCREMENTOS DEL GASTO Y DE LA INVERSION
DEL SECTOR PUBLICO Y LOS AUMENTOS DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO

(MILLONES DE PESOS)

p = preliminar

Fuente: Secretaría de Programación y Presupuesto, Plan Global de Desarrolló 1980-1982;
Banco de México, Informes Anuales.
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INTRODUCCION

El objeto del presente documento es efectuar un desarrollo metodológico para la formu-
lación, ejecución, control y evaluación de los presupuestos programáticos de las Empresas
del Estado. A su vez, se presenta un esquema de control integrado de gestión para esas enti-
dades.

•
La finalidad es poner a consideración de los participantes del IX SEMINARIO INTER-

AMERICANO DE PRESUPUESTO un enfoque que creemos puede tener cabal aplicación
en el sector público empresarial de los países de América Latina y el Caribe.

La implantación de un sistema de estas características entendemos que será una ayuda
muy valiosa para la instrumentación de la ejecución de la política presupuestaria, que corres-
ponde definir al Gobierno Nacional con una incidencia directa en todo el ámbito de actua-
ción de las empresas públicas y aplicarla de una forma adecuada a los objetivos y metas del
desarrollo nacional en esa parte tan importante y significativa'del sector público. También
creemos que a nivel de cada empresa del Estado la implantación de un sistema presupuesta-
rio con el enfoque que recomendamos, habrá de constituirse en una herramienta básica de
dirección y en un elemento fundamental para su administración interna.

Las pautas que deben seguirse para esta formulación presupuestaria aplicada a activida-
des de producción de naturalezá comercial e industrial permiten ordenar y sistematizar el
uso de las modernas técnicas de gestión que, en el momento actual, son imprescindibles de
implantar si la finalidad es lograr que el complejo conjunto de organismos que en nuestros
países conforman el sector público empresarial, actúen con la eficiencia y eficacia necesarias
acordes con sus objetivos.

El documento se desarrolla en dos partes. La primera se inicia con una somera incursión
sobre el fenómeno de la descentralización administrativa y una identificación de los perfiles
que conforman la expresión de empresa pública.

Luego se hace una caracterización general del denominado sector público empresarial,
ámbito éste de contornos y notas difíciles de definir. Los rasgos más salientes de la actua-
ción de las empresas públicas en los países en vías de desarrollo y de su integración a los sis-
ternas de planificación nacional constituyen los capítulos finales de la primera parte.

La segunda parte realiza un análisis sobre los aspectos metodológicos del presupuesto
empresarial, se desarrolla la técnica del presupuesto integrado exponiendo sus méritos como
instrumento de integración de la gestión de las empresas públicas al sistema nacional de pla-
nificación, así como de la gestión interna de la propia empresa.

En la medida que la técnica incorpora la programación integral de la gestión, el proceso
de la ejecución será objeto de seguimiento a través del sistema de control de gestión, que, a
través de un idóneo sistema de información evaluará su comportamiento y alimentará el con-
tinuo proceso de toma de decisiones para el cumplimiento de las metas programadas.

El desarrollo realizado en estos capítulos será ejemplificado, para su mejor comprensión,
a través del desarrollo de un ejercicio teórico-práctico de formulación, ejecución y control de
la gestión de una empresa.
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PRIMERA PARTE

EL SECTOR PUBLICO EMPRESARIAL:
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1. DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA Y SECTOR PUBLICO

El crecimiento del sector público en todos los países de América Latina, es un hecho in-
controvertible y puede ser considerado como uno de los fenómenos característicos, de la
evolución de esos países en estos últimos treinta años.

Entre 1950 y 1970, el denominado sector público de los países latinoamericanos experi-
menta una gran expansión , manifestada en el crecimiento de los gastos públicos y en la am-
pliación del aparato estatal, sobre todo por la creación de entidades descentralizadas.

_ La estructura del sector público de esos países conforma una compleja organización ad-
ministrativa compuesta por un número relativamente grande de entidades que ocupan a pro-
porciones importantes de la población activa; tienen una alta participación en la generación
del producto bruto interno de las respectivas economías.

`En casi todos los paises latinoamericanos ha habido una creciente actuación de los orga-
nismos públicos mediante la prestación de servicios para atender las necesidades colectivas y
encarando .la ,producción de bienes o ejecutando obras de infraestructura exigidas para el lo-
gro de un mayor desarrollo que han hecho variar sustancialmente las concepciones sobre las
funciones y fines que al Estado corresponden.

El Estado ' sus organismos han ampliado su campo de acción, han asumido en muchos
casos el papel de responsables,y promotores directos del desarrollo económico y social y han
desplegado sus acciones no solamente en el área de la regulación de las actividades económi-
cas, sino que han asumido en forma directa tareas de producción de bienes y servicios; rea-
lizan acciones de creación de capital social y concretan la financiación de otras actividades o
proyectos considerados imprescindibles para lograr el crecimiento económico y el desarrollo
social.

"'Todos los paises de América Latina y el Caribe, con la sola excepción de Cuba, tienen,
economías que, no sin cierta imprecisión, son denominadas mixtas pues el mercado sigue
siendo el principal asignador de recursos que se transan y donde, pese a ello, se reconoce .co-
movaliday legítima la intervención del Estado en el proceso económico.

La caracterización de economía mixta siempre será un, concepto relativo pues es difícil
o prácticamente imposible definir cuál debe ser el grado adecuado y justo de esa intervención
así como la forma en que la misma debe expresarse. En todas estas economías 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 económicas aunque la actuación .

del Estado se reconoce como válida para efectuar ajustes correctivos que  tiendan a cambiar
o modificar conductas de los agentes económicos así como para ejecutar, directa o indirec-
tamente actividades económicas.

El carácter mixto de las economías de los países latinoamericanos se expresa tanto, en lo
que el Estado realiza como productor de bienes y servicios; como en las actividades de regu-
lación que cumple en el proceso económico, cuya extensión y amplitud varían de país a país
en la región.

Ahora bien,, trataremos .de aproximarnos a ese_ concepto de sector público que se ha
visto transformado y ampliado por la aparición de una multitud de entidades o instituciones.
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Siempre será difícil precisar con exactitud sus límites y establecer el conjunto de institucio-
nes o entidades que lo componen.

El carácter público de una entidad es un tema difícil de encarar, pues los criterios varia-
rán según los enfoques, propósitos y finalidades perseguidas:

A modo de simple enumeración podemos ordenar la clasificación siguiente:

a. Por su origen. Las entidades públicas son creadas por un acto del Estado, sea la pro-
pia Constitución, la Ley o un simple acto administrativo.

b. Por su finalidad. Las instituciones públicas tienen una finalidad de interés general,
están orientadas al bien común de la colectividad y al logro del mayor bienestar de la
población a la cual sirven.

c. Por su función. Los cometidos de las instituciones públicas son de utilidad pública y
tienen funciones determinadas en beneficio del interés general.

d. Por la participación en el capital sócial.'Serán públicas aquellas instituciones donde el
Estado o sus organismos posean más del 50 0/0 del capital.

La enumeración puede ampliarse para considerar otros criterios que sirvan para estable-
cer cuando una entidad debe considerarse integrante del sector público, pero siempre será
muy difícil fijar los límites y las situaciones son tan variadas que hacen, en los casos concre-
tos, frustrar muchos intentos de ordenación (1).

Por lo general, no existen en los países disposiciones normativas que determinen cuando
deben ser considerados como organismos públicos a ciertas entidades, ni tampoco nos sirve
el criterio de establecer como públicas a todas aquellas entidades o instituciones que si bien
están regidas por el derecho privado, su capital es total o parcialmente del Estado o de una
entidad pública.

No obstante lo señalado, tentaremos perfilar lo que se puede denominar, desde un punto
de vista institucional, el ámbito descentralizado público.

Un enfoque válido será realizar una primera clasificación dentro del sector público entre
Administración Central y Administración Descentralizada.

El proceso de expansión de las actividades del Estado en la economía ha sido acompaña-
do por la creación de organismos o entidades descentralizadas a las cuales se le asignaron co-
metidos o tareas específicas en áreas o materias determinadas, fenómeno éste que en casi to-
dos los países ha demarcado el ámbito de descentralización funcional o por servicios para
diferenciarlo del área de descentralización territorial o sea la distribución geográfica de las
instituciones y poderes públicos.

Con la creación de esos organismos a los cuales se les dotaba, por lo general de persona-
lidad jurídica y patrimonio propio distintos al del Fisco, se ha ido organizando una estructu-

•(1) Ver, las Empresas Públicas en la economía argentina. Consejo Empresario Argentino - Fundación
de Investigaciones Económicas Latinoamericanas - Buenos Aires, 1976.
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ra administrativa particular que forma e integra el denominado sector público, pero cuya
característica básica es que da origen a la desaparición del vínculo jerárquico entre esos nue-
vos organismos y los órganos centrales así como obligan la organización de régimen de
control para vigilar o supervisar la actuación de esas entidades, dado que son públicas y las
autoridades públicas deben velar por su permanencia y responsabilidad.

En la descentralización administrativa siempre habrá matices y grados diversos, existien-
do una mayor o menor descentralización según sean débiles o intensos los controles que los
.órganos superiores del Estado ejerzan sobre esas entidades, las que a su vez, serán más o me-
nos autónomas en relación con el gobierno central según se determine en cuanto a la canti-
dad de poderes de administración que al crearlas se les haya atribuido.

Por lo general hay muchos malentendidos en la consideración del tema de las institucio-
_ .q pueden	 ..nes descentralizadas ydel . grado de autonomía con que ueden actuaren la vida económica

La autonomía de un organismo público se apreciará por la medida en que esa entidad
pueda establecer su propio ordenamiento jurídico, por su capacidad = de administrarse y en
definitiva de Actuar con cierta independencia, pero siempre ateniéndose al contralor del Esta-
do o de una autoridad gubernamental. En la autonomía también habrá cuestión de grados. Si
la _ entidad tiene amplios poderes, de administración para autonormarse será un organismo con .
más autonomía que otro que tenga mayores limitaciones para actuar discrecionalmente o
que -esté sujeto a controles más intensos de los órganos gubernamentales para la adopción
de sus decisiones.

Hay una gran relatividad en el uso y la aplicación de esos conceptos de autonomía y la
experiencia s tanto, . internacional como latinoamericana, presenta una gran variedad de solu-
ciones desde el punto de vista jurídico e institucional.

En el fenómeno de la descentralización administrativa se verifica una variedad grande de
motivaciones de . carácter político, social, económico y jurídico y las soluciones adoptadas
son , por lo general, propias de cada país y reflejarán su experiencia particular.

Lo cierto es que casi siempre se verifica, un paralelo entre la ampliación de los cometi-
dos estatales, ya sea por la nacionalización de ciertas actividades o rubros de producción o
por el interés de impulsar acciones o proyectos que pretenden un mayor beneficio colectivo,
y la creación de esos organismos descentralizados que con márgenes más o menos grandes de
autonomía funcional se dedican a la producción de bienes y a la prestación de servicios eje-
cutando, en muchos casos, actividades de naturaleza industrial y comercial.

Las finalidades perseguidas con esa intervención del Estado en los dominios comerciales
e industriales 'y la organización de ese ámbito descentralizado público, por lo menos, en las
declaraciones explícitas de los gobiernos que las decidían han consistido en el logro de una
mayor eficiencia en el cumplimiento de los intereses nacionales; en garantizar por ese medio
una mejor satisfacción de las necesidades colectivas con un costo menor y en definitiva, cris-
talizar una organización que permitiera una mayor eficacia de la Administración Pública
además de otras razones como ser atacarla aparición de monopolios privados, la defensa ..

frente al capital extranjero o por causas de seguridad o defensa nacional.

La descentralización de las actividades en el ámbito público es un fenómeno que está
íntimamente relacionado con la ampliación del horizonte de actuación del Estado, de sus or-
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ganismos, guiados por la necesidad de establecer formas o instrumentos más aptos para el de-
Sarrollo de esas nuevas funclónés' Ó tareas que se deciden ejecutar sustituyendo a la actividad
privada,.en ciertos casos, concurriendo con ella en otros para la ejecución de proyectos que
excedían las posibilidades y capacidad financiera del sector público.

El acto de descentralizar implica separar, desglosar de un centro un conjunto de poderes
y atribuciones con el fin de asignárselos a una entidad a la cual se le cometen actividades
específicas que el propio Estado decide sean cumplidas o desempeñadas por un organismo
crin especialización funcional. Ese organismo tendrá una competencia determinada o sea un
objeto específico, que será su actividad particular y para el cumplimiento de esas funciones
productivas se le otorgará personería jurídica, un cierto patrimonio que le permita una au-
tonomía financiera y se le atribuirán, por lo general, poderes amplios de administración para
el cumplimiento de sus funciones.

2. APROXIMACION AL CONCEPTO DE EMPRESA DEL ESTADO

En el marco de este fenómeno de la ' 'descentralización' administrativa es que examinare-
mos'el tema de las empresas del Estado, campó éste muy amplio e intrincado que ha motiva-
do en lo que va del siglo una frondosa literatura especializada.

La expresión empresa pública sin duda es uno de los temas más controvertidos y que si-
gue generando arduas polémicas en todos aquellos países que no sin cierta imprecisión deno-
minamos de economía mixta. En el transfondo de su consideración están presentes las diver-
sas concepciones a través de las cuales se analiza el papel o función que debe corresponder
al Estado en el conjunto de la economía de un país.

En los fundamentos de cada una de las soluciones que encontramos en la experiencia in-
ternacional y en el análisis del derecho público comparado se verifican posiciones y formula-
ciones diversas que, én última instancia, están derivadas de enfoques diferentes sobre los fi-
nes y las funciones del Estado así como de las diversas concepciones de cual es el grado de
intervencionismo gubernamental que se entiende conveniente promover en el conjunto de la
economía de un país; problemas éstos que muy difícilmente pueden ser resueltos apriori por
una concepción teórica.

Si bien el término empresa pública se ha impuesto en todos los idiomas también hay que
reconocer que en progresión inversa a esa imposición ha crecido el desacuerdo sobre su cabal
significado e importancia y un autor llega a decir que no hay una gran cuestión de la empresa
pública, sino que hay múltiples cuestiones de las variadísimás especies de empresas públicas
posibles (2).

Son evidentes las dificultades de los autores y de las legislaciones positivas de los países
para definir los criterios a base dedos cuales se pueda precisar adecuadamente el concepto de
empresa pública.

En una enumeración suscinta destacaremos que algunos autores retienen, luego de afi-
nados análisis y a manera de precisar el concepto de empresa pública, sus características de
actividad especializada de naturaleza económica y de interés general, realizada por ente pú-
blico en el ámbito industrial o comercial, o de aquellos otros autores que señalan sus ele-

(2) Agustín A. Gordillo - Empresas Públicas. Editorial Macchi - Buenos Aires, 1966.



mentos constitutivos precisando que son entidades de naturaleza pública, que tienen perso-
nalidad jurídica propia, autonomía financiera; un objeto específico de carácter industrial,

; comercial o,fnanciero; un patrimonio determinado;un.modo de gestión muy próximo al de
las empresas privadas y que están sujetas al control del Estado o de una autoridad guberna-
mental

Al ser caracterizadas como 'entidades ° públicas no tienen por objeto exclusivo el logró de
beneficio o lucro, dado que en ningún momento pueden ignorar el fin de interés general que
ha justificado su creación pero ello no implica el aceptar la negativa concepción, de que co-
mo son públicas 'y desarrollan cometidos de interés social puedan funcionar con una gestión
permanenteífiente deficitaria.

En sentido amplio, podemos caracterizar el concepto de empresa del Estado como ane-
xo al de servicio público o social de carácterindustrial o comercial; yue puede serejemplifi-
cado en la doctrina francesa del "establecimiento público", que tiene a su cargo la produc-
ción de bienes o servicios para su venta en el mercado'y que está gestionado mediante la crea-
ción de un organismo dotado de autonomía funcional y financiera y con personería jurídica
propia distinta a la del Estado.

En sentido estricto, , las empresas del Estado pueden ser caracterizadas como organismos
administrativos, es-decir; que integran el sector público y que por razones de interés general
se aplican, a la ,gestión de una actividad susceptible de explotación económica y que asumen
los.riesgos inherentes a esa explotación al igual que cualquier empresario.

La gestión, empresarial no puede ajustarse a una estructura rígida y uniforme y por lo ge-
neral, ,las, actividades industriales y comerciales que el Estado o Sus organismos desarrollen,
con muy raras excepciones, estarán .organizadas en el marco fluido y multiforme de esas en-
tidades que han sido denominadas empresas públicas..

El desarrollo tanto en número como en importancia de las empresas públicas es,:un fe-
nómeno de este siglo y en Muchos países de América Latina Asiá y Africa de creación con
póstenorida'd a la Segunda Guerra Mundial:

Lo importante desde el plinto de vista del enfoque que hemos determinado es considerar
a' esas empresas del Estadd . como una realidad económica y no cómo figuras juridicas`concre-
tas.

Una sociedad anónima, una' sociedad dé responsabilidad limitada o una instituciónautó-
noma pública de caracter industrial o comercial son figuras jurídicas concretas que disponen
dé uh ordenamiento normativo que- permitirá su actuación, con mayor o menor eficiencia,
en el mercado dónde realizan sus operaciones o transacciones comerciales.

El carácter de las normas que reglan el funcionamiento de una entidad económica nunca
puede servir para determinar su naturaleza dado que un organismo público dejaría.de ser pú-
blico cuando se somete al derecho privado y una empresaprivada adquiriría la condición de
ente público, cuando entre ella y la Administración medie una relación jurídico-administra-
tiva, como por ejemplo, la concesión.

En algunos ordenamientos jurídicos de países con economías mixtas hay intentnsde de-
finir y clasificar las empresas de producción de bienes y servicios según el capital sea de pro-
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piedad privada, de propiedad estatal o de un organismo público, o adquieren el carácter de
<mixtas: si. en la posesión de .su capital concurren el Estado y los particulares.

•;x. En estas clasificaciones serían públicas aquellas empresas eti las que el Estado o un orga-
iisnib público es el propietario o' disponga de una proporción superior al 50 O/o del capital
social y el riesgo de la actividad empresarial que ejecuta recaiga sobre el patrimonio público.
En estos casos son empresas públicas no por el régimen jurídico que se les aplica sino por la
naturaleza del ente que asume su dirección y gestión o que en definitiva ejerza un efectivo
qzontrol,de esa gestión.

Qr , 1^.̂ o importante desde este ,punto de vista será perfilar con cierta precisión esa actividad
económica, de carácter empresarial que el sector público cumple en 'Ios ámbitos- industrial,
comercial, agropecuario y financiero identificando las formas más aptas que en la experiencia
internacional se han desarrollado para lograr una gestión eficaz y libre de condicionamiento
o _trabas de carácter burocrático que perjudiquen su eficiencia.

3t— LA GESTION EMPRESARIAL PUBLICA

3.1 Los modos de gestión

Pese ,a la imprecisión conceptual ::que hemos verificado en la consideración de lo que
debe entenderse por empresa del Estado, que algunos autores a base de concepciones
doctrinarias e ideológicas bien definidas aprecian como una contradicción en sus térmi-
nos, dado que sostienen que la aparición de las empresas públicas es siempre una mani-
festación de colectivismo, podemos concordar que en - la gran mayoría de los países con
economía -mixta es un instrumento para la gestión de una actividad económica de la ad-

, ministración (Nacional, Estatal, Provincial, Departamental o Municipal), ya -sea ésta in-
 dustrial, comercial, agropecuaria, _ financiera o se cumpla en cualquiera de los sectores

en que pueda desglosarse la economía denn país:

En lo que respecta a las modalidades de esa gestión corresponde expresar que la reali-
zación de esas actividades económicas del sector público se llevan a cabo por intermedio
de una amplia gama de formas jurídicas.

Sigúiendo al autor francés Chenot podemos clasificar las formas típicas del sistema don-
de' prevalece la iniciativa privada en la concesión, la autorización condicionada y la socie-
dad de economía mixta, mientras que las formas típicas de un sistema donde prevalezca
un Estado intervencionista son la empresa gubernamental sin personalidad jurídica; el
'establecimiento público o institución descentralizada con personalidad jurídica y patri-

' nionió propios reguladas por el derecho público y las denominadas sociedades nacionales
o estatales que por lo general están sujetas a las normas del derecho común, civil y co-
comercial.

La elección de cada una de estas formas responde a motivaciones de carácter político,
social y jurídico y otras veces a consideraciones de naturaleza meramente técnica,
motivaciones que cada gobierno aprecia según su propia convicción o en virtud de los
objetivos perseguidos.

En la experiencia internacional prevalece un acentuado entrecruzamiento de los ámbitos
Público 'y privado lo que ha conspirado con los intentos de clasificación que son casi
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siempre incompletos o quedan rápidamente desactualizados pues permanentemente sur-
gen nuevas formas o modalidades de gestión que cada país establece de acuerdo a sus
particularidades políticas, económicas, sociales y jurídicas.

3.2 Los tipos de gestión

Los tipos de gestión económica pública que la experiencia internacional nos permite
identificar las ordenaremos según la clasificación siguiente:

— La gestión directa

- La gestión indirecta y

La gestión mixta

3.2.1 - "La gestión directa

Sumariamente calificaremos a la gestión directa como aquella que realiza la adminis-
tración ya sea por intermedio de reparticiones que integran la organización de un mi-
nisterio o por organismos descentralizados o entidades gestoras que están vinculadas

-

	

	 y coordinadas de alguna manera con el gobierno central o una autoridad pública y
por tanto;" sujetas al control gubernamental pese a su autonomía funcional.

En este tipo podemos identificar las categorías siguientes:

a. Gestión directa por órgano común:

En el caso de las denominadas empresas gubernamentales que son entidades que inte-
gran la estructura jerarquizada de la Administración Central; son por lo general uni-
dades administrativas de un Ministerio sin que en el desempeño de sus funciones
gocen de un tratamiento diferencial en relación con las restantes unidades que com-
ponen la estructura del Poder Ejecutivo. Los casos más típicos son las imprentas na-
cionales, las reparticiones que tienen a su cargo los servicios de correos y telégrafos,
algunas otras dependencias que producen bienes y servicios orientados a cubrir ne-
cesidades de la propia administración (fábricas de municiones; establecimientos para
elaborar alimentos que utilizan ciertos servicios públicos, etc.)

El caso más notorio son los servicios que, con mucha imprecisión derivada de su ori-
gen, los franceses llaman de administración "en regie" y puede afirmarse que no cons-
tituyen el medio más idóneo para la ejecución de actividades económicas.

b. Gestión directa por organismo especial desconcentrado.

Son las empresas propias del Estado que actúan sin personalidad jurídica diferenciada
pero que tienen una cierta desconcentradión funcional' y financiera que les permite
una gestión económica más libre. Són en definitiva 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 a la jerarquía de un Ministerio.
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Gestión directa mediante ente público descentralizado.

Son los organismos públicos con personalidad jurídica, funcionarios y patrimonio
propios, creados por ley especial y que están regulados por un régimen administrativo
determinado, su relación con el gobierno central no es de subordinación pero, en su
actuación, están bajo el control de alguna autoridad.

Esta es la categoría más comúnmente utilizada por los países latinoamericanos para el
cumplimiento de actividades económicas de carácter industrial e o comercial.

d. Gestión directa mediante sociedad privada.

Si bien la entidad que realiza esa gestión es un organismo público, el régimen que re-
gula su Tuncionamiento es el derecho privado común propio de las actividades que se
desarrollan. Están regidas por el derecho civil, comercial y laboral que .se aplica a
cualquier empresa privada. Es la categoría que implica un mayor grado de indepen-
dencia y autonomía. La finalidad de esta figura es estrictamente económica y la ac-
tuación en el mercado se efectúa con entera libertad. La doctrina genéricamente las
denomina "sociedades comerciales o industriales de capital público" y sólo en el caso
de que, el capital sea mayoritariamente del Estado o de un organismo público serán
consideradas empresas públicas.

En el caso de España, la ley de. 26 de diciembre de 1958, de . Entidades Estatales Au-
tónomas, prevé la figura de la empresa nacional, concepto éste más amplio que el de
empresa estatal pues comprende a las empresas mixtas con participación pública ma-
yoritaria (más del 509/o del capital social).

Su forma jurídica típica será la sociedad anónima sin que, sea obstáculo la existencia
de un solo socio cuando éste sea el Estado y su régimen jurídico el derecho comer-
cial, civil y laboral común:

3:2.2 - Largestión indirecta
•
Es, la que cumplen personas jurídicas 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 explotación mientras que la empresa privada asume la
gestión y el correspondiente riesgo económico por la explotación bajo la supervisión
del propio Estado o de un organismo público.

Las categorías de esta gestión serían la concesión, el concierto y el arrendamiento,
pero el caso típico es la concesión.

3.2.3 La gestión mixta

Es la realizada por la administración en concurrencia con personas jurídicas privadas.
Supone, al igual que en la gestión indirecta una fórmula de compatibilización de los
postulados de una concepción estrictamente liberal, que ve nociva la actuación del
Estado en la vida económica 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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,. b ,. r r p . la 61' ,. .. . .Sri ésta categoría l`Estado participa directamente de la gestión empresarial yen lo
résultádós econóitücos.' El grado de su'participación resultará de una libre decisión di
los organismos públicos. Si la participación es mayoritaria, 'esa empresa mixta ser,
empresa nacional o pública y crecerán también los controles que el Estado fije en si

i

actüacion• .

`)cambien existe otra ''categorta'que se designa como de gestión interesada, que es tan .'
bien una forma . m ta de gestión que implica una asociación entre el Estado y los par

^'€ t ticlúlares que s logra a tl'ives de un contrato' de sociedad,' con el fin de realizar o aus
'plc ítr aa :pró ucción ' de ciertos bienes .o' servicios pero que nó da origen a la creaciói
de una-nueva -persona jurídica, dado que la participación estatal queda regulada po:
el contrato respectivo

4 A' A `UACION DE LAS `EMPRESAS DEL ESTADO EN LOS PAISES EN VIAS DE
4,b> X ftt I.Lb "'"

tt

 .,. ,r

4.1 Características

Desde el:punto de vista .organizacional la experiencia `internacional muestra' una 'gam a
x muy varias a rde formas y modalidades de operación de esas empresas públicas que pre

nta úna diversidad muy{ heterogénea de soluciones institucionales en que se concrete
ese sector público empresarial.

Lo anormal en. esas estructuras es ;que el sector publico empresarial constituya una je
rarqu a de 'entidades integrada'por un grupo más o menos grande, según los países
de .eifipresas en funcionamiento y Un nivel de supervisión ejercido por las autoridades gu.

`bel i tneilitles o por un orgañismo ' publico',especial creado para cumplir esa función.
0 r1 •. y .. .

Por
1
 su propia naturaleza en ese sector público empresarial siempre existirá`un grado de

su ordinación de las empresas dél Estado a una autoridad gubernamental que ejerce la
supervisión.' Lo típico de este sistema es que por lo general existe una nítida separación
entre la gestión operativa que corresponde a las empresas públicas y la supervisión que el
Estado,realizaL'La empresa pública en estos sistemas se transforma en el centro' de res.
ponsá ' tlidad por uña gestión próduCtiva 'naturaleza industrial ti'comercial, que tiene
límites de organización bien definidos y que dispone de una amplia libertad de actua•
cion `acorde ` cótti las responsabilidades . qué se' le han "asignado. •

La dirección particular de esas empresas, es decir, su gerencia, adquiere én estos sistemas
una relevancia muy particular y es considerada como una función en sí misma. A nivel
operativo existe, una 'cabal descentralización en. la toma de decisiones y esta característi.
ca,cs básica por el logro .de, una gestión empresarial eficaz.. Todo lo que se refiere a .la

,vida . de; la empresa es asumido como la responsabilidad básica de su gerencia, quien con•
centra la totalidad de los poderes de administración.

Pero ; ¿dónde se ubican en , este sistema,las decisiones de naturaleza política? Al estar esas
empresas ubicadas en la estructura institucional del sector público esas decisiones de po•
lítica estarán a cargo de las autoridades gubernamentales que ejercen la supervisión pues
son quienes deben velar por los intereses públicos_ y esas directivas asegurarán que las
empresas públicas desarrollen sus actividades de producción acorde con el más amplio
interés general.
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:La administración de los intereses , públicos siempre será cometido del organismo público
.que ejerce- la supervisión, cumpliendo en esa tarea las funciones que e n el. ámbito privado
.corresponderán ; a los propietarios de la empresa.

Desde ese punto de vista las facultades de los órganos u organismos que ejercen la super-
visión de las empresas que actúan en el ámbito público son la extensión de esas prerroga-
tivas que corresponden a todo propietario y que hacen a las atribuciones para crear la
empresa, decidir sobre la organización que tendrá; determinar su objeto; fijar o cambiar
la estructura de su capital; definir la distribución de sus utilidades; decidir sü venta o ce-
sión, total : o'parcial fusionarla con otra o decretar su liquidación y el destino de sus ac-
tivos. .

En el marco de esas decisiones de naturaleza política a la autoridad gubernamental que
ejerce la supervisión corresponderá la facultad de designar y destituir a los que habrán de
administrar esas empresas, fijando a su vez el grado de autonomía que tendrán los oboe-
tivos que habrán de perseguir; las reglas a las cuales ajustarán su actuación ' ASÍ' Coino la
responsabilidad por los resultados de la gestión que se les ha cometido.

4.2 Dimensiones del sector empresarial .

Antes de continuar adelanté con el tema de la separación entre autoridad de supervisión
4 [,

y la autoridad de gestión operativa, es imprescindible perfilar el marco general de la or-
ganización que este sector público empresarial, que hemos veitificado en - expáíisiori ad-
quiere en la realidad de los_ sectores públicos, de todos los países . de economía mixta. El
énfasis . no es decidir sobre la particular. forma institucional que tendrá la empresa pulli-
i;a, sino a las dimensiones. y extensión adecuadas que deberá tener ese sector público em-
presarial , y a las formas que concretarán, la cabal supervisión que le corresponde a las au-
toridades gubernamentales en su organización y funcionamiento. Si partiiñós de la base
de ; una economía mixta, lo que importará.es definir cuál será la mejor combinación de
empresa pública .y empresa privada,para un funcionamiento eficiente dula economía en
su conjunto.

A nadie escapa lo dificultoso de esta tarea ', la,ausencia de criteriosnos objetivos para deci-
dir una determinada modalidad de organización de ese, sector publico empresarial

Desde un punto de vista político una primera . aproximación a esa problemática se Obten-
drá al contestar la pregunta de por qué y para qué se han creado las empresas públicas,
pero es allí donde aparecen las vaguedades más manifiestas.

Establecer que han sido creadas para lograr el desarrollo económico ; ' es escamotear la
"respuesta pues puede haber varias soluciones en lo que respecta a combinación de em-
presas públicas ' y empresas privadas que pueden aportar una mayor contribución al desa-
rrollo económico.

Otro enfoque puede partir de considerar la etapa en la cual el Estado decide la organi-
-zación'de esas empresas públicas que conformarán su sector empresarial. De acuerdo a
los datos de la realidad actual, las dimensiones de ese sector público empresarial oscilan,
en los paises en desarrollo, entre algo menos del 5 o/o y un poco más del 25 0/0 del Pro-
due'to' Bruto Nacional. Las razones de esa extensión siempre serán de naturaleza política
y dependerán de motivaciones vinculadas a la conveniencia o inconveniencia de una ma-
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Sor o menor intervención pública en la economía, concepciones éstas más próximas a
jtiicio'de valor fiue de realidád.

Por lo general, las causas que inciden en la determinación del tamaño de ese sector públi-
co estarán vinculadas al grado de- intervehción que el Estado decida implantar en las=acti-•
vidades tconáinicas, ya sea directa oindirectamente y a la magnitud que adquieran. las
empresas públicas: 

•
Un sector. público empresarial de amplia . ° conformación presentará un conjunto muy di- :
versificado de ,empresas públicas por sectores o ramas de actividad económica y un alto
componente de empresas que deben su existencia a la nacionalización o a la reserva de
ciertas áreas o'aetividades que el Estado•decide explotar sin la presencia del sector priva-
do más que a decisiones autónomas de inversión pública:

También+ se 'constata-en la experiencia internacional una estrecha correspondencia entre
sector-• público empresarial y. dimensión de -la economía nacional; dado que ese sector se-
rá menor en los países pequeños y Mayor en los grandes.

Eh la respuesta ,de los por qué :y pata qué se crean las empresas públicas, se verifica en
casi 'todos los países en desarrollo tina multiplicidad de fines u objetivos, que el informe .

de ONU (3) sobre la Empresa Pública en los países en desarrollo agrupa de la siguiente
manera:
a. Para promover y estimular ala empresa privada.

b. Para cómpleinentar a la empresa' privada.

c. Para participar con lá empresa privada en cierto proyecto o actividades consideradas
prioritarias o convenientes al interés nacional.

d. Para actuar en forma paralela a la empresa privada a efectos de establecer reglas nor-
malizadas de competencia:

e. Para sustituir a la empresa privada mediante la nacionalización ola reserva de ciertas
áreas o actividades que el Estado decide sean de su dominio exclusivo. 	 '

En el informe citado señala que el grupo donde se visualiza una presencia mayor de la
empresa riel Estado en los países en desarrollo está en la sustitución de la empresa priva-
da más que en las otras funciones de estímulo, complementarias o participación con-
junta.

Usando esta clasificación se podría perfilar una escala en las formas o modalidades de or-
ganización de ese sector público que ubicarían en un extremo a aquellos países que han
conformado un sector de empresas del Estado pequeño con funciones primordiales de
estímulo, o de complementariedad de la empresa privada y que se han creado para llenar
los vacíos que ha dejado el sector privado. En esta escala las formas típicas de la empresa
pública se integrarían por corporaciones de fomento, bancos de desarrollo y empresas
que proveen servicios públicos.

(3) Medidas para mejorar el rendimiento de: la Empresa Pública en los paises en desarrollo - Naciones
Unidas. Nueva York, 1976. No. de venta: S. 73.11.1 .1.2.
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En el ,.otro extremo, encontraríamos a los países 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 funciones rectoras de la economía nacional.

En estos países la creación de las empresas públicas y la organización del sector público
empresarial persigue el objetivo de Sustituir a la empresa privada y plantea a los respecti-
vos países grandes exigencias en cuanto al desarrollo de aptitudes empresariales y a laca-
pacidad de gestión de los gobiernos además de grandes costos sociales no siempre visua-
lizados al decidirse esa extensión amplia del sector .público empresarial. Los propósitos
de esta concepción que pretende utilizar a la empresa pública como forma preferente y
casi exclusiva de actuar en el ámbito económico es disponer de un sector público que
pueda administrar y movilizar una gama muy amplia de recursos para el- desarrollo y que
estén situados bajo su directo control.

Los estudios y análisis realizados demuestran que la mayoría de los países en vías de de-
sarrollo están en una, zona- intermedia, donde las combinaciones de empresas del Estado
y privadas adquieren, por lo general, características de complementariedad.

Si bien hay casas de políticas deliberadas de complementación en la organización de los
sectores públicos y privados,, lo normal es que no' haya enfoques claros en materia de
organización '1' funcionamiento de esos sectores productivos pues se carece de un con-
senso político de lo que corresponderá a cada uno de ellos.

Sin ese consenso básico no se podrán establecer los criterios para establecer la combina-
ción que se entiende adecuada o conveniente ala estructura económica de cada país y. se
depende de decisiones puntuales, sin base en perspectivas de largo plazo que permitan
orientar una política definida en ese importante campo para el . desarrollo nacional.

La experiencia nacional de algunos países muestra algunas modalidades exitosas de orga-
nizaciones que de una forma flexible han concretado ciertas . empresas mixtas, adaptando
su forma de organización a los proyectos que se decidía ejecutar y que han logrado ad-
quirir y utilizar las más adelantadas tecnologías, creando excelentes oportunidades para
una asociación activa y provechosa entre Estado, empresarios privados nacionales y la
empresa extranjera o'transnacional.

Desgraciadamente, en la experiencia de los países en vías de desarrollo prevalecen for-
mas de organización donde no se llega a utilizar todo el potencial existente debido,a la
falta de claridad de quienes deciden la política pública y a un cierto desinterés de la em-
presa privada por la complementariedad entre el sector público y el privado.

.3 .ámbito y modalidades de actuación

¡,Cuáles son los marcos en que se desarrolla la actividad de las empresas públicas en los
.países en vías de desarrollo?

En este aspecto interesará destacar algunas características básicas que actualmente se
visualizan en la evolución de los sistemas de empresas del Estado de esos países y que
tienen relación con la atribución de los poderes de decisión de las autoridades gestoras,
con los objetivos perseguidos al crearlas, con los rendimientos que se espera que obten-
gan, con los criterios para evaluarlos y con las funciones que deben corresponder a las
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autoridades de supervisión, en cuanto a la fijación de las políticas y al control que ejer-
cen,

La enumeración de estos 'tem as será por demás esquemática pero servirá para perfilar la
problemática a la que está enfrentada la empresa pública en los países en vías de desa-
rrollo.

Muchos de esos puntos están íntimamente relacionados pues para determinar el ámbito
de competencia de las actividades operativas de las empresas públicas, su autonomía de
gestión, deberá conocerse cuál es el ámbito propio que se ha reservado, la autoridad gu-
bernamental que tiene la supervisión.

A su vez, el rendimiento que se pretende  tenga la empresa pública ¿se ordenará por cri-
terios de rentabilidad comercial exclusivamente o habrá otros componentes de utilidad
pública o.. social que la empresa debe perseguir y. que pueden desdibujar sus caracterís-
ticas de administración eficiente? ¿Quién debe evaluar ese rendimiento y. cuáles deben
ser los criterios que deberá aplicar la autoridad de supervisión para verificar ese rendi-
miento,-interviniendo, cuando corresponda, para mejorarlo?,

¿Cuáles deben ser las relaciones entre la autoridad ,de gestión y la autoridad de supervi-
sión y cómo se han asignado fas funciones que las disposiciones normativas han demar-
cado a .cada uno de esos niveles? ¿Hasta dónde la gerencia operativa de las empresas pú-
blicas debe actuar con arreglo a criterios de rentabilidad comercial o preocuparse priori-
tariamente del interés público? ¿Hasta dónde debe salvaguardar su autonomía de gestión
y cuál debe ser el límite y cómo debe ejercerse ese control público? conjunto de inte-
rrogantes que deberán ser determinados por las autoridades gubernamentales pero que
al decidirlos habrán de tener una importancia bien significativa en la organización y el
funcionamiento del sector público empresarial posibilitando o impidiendo una gestión
económica caracterizada por la eficiencia y la eficacia.

4.4 Tendencias actuales	 . 

La tendencia que se manifiesta en la actualidad es a aumentar la autonomía de gestión
de las empresas públicas; a profesionalizar los cuadros gerenciales 'de esas entidades y a
establecer prácticas que permitan medir el rendimiento en base a criterios básicamente
comerciales, a los cuales se le adicionan criterios operacionales que adecúan y ajustan

	esa rentabilidad a patrones nacionales para apreciar los beneficios y costos de esa gestión 	^I
	en la economía en su conjunto, respetándose de esa manera el interés público que deci- 	iÍ

dio su creación.
jju

Por otro lado, se verifica también una tendencia a organizar el sistema de supervisión dé
esas empresas sobre la base de un órgano gubernamentálque determine los lineamientos
generales de actuación y fije los grandes objetivos que perseguirán las empresas públicas,

	generalmente en el marco de los planes de desarrollo, que establezca los patrones para 	 E '
	evaluar el rendimiento pero que no asuma ninguna función_ en la gestión directa de esas 	 11

empresas.

Estas, tendenciasue se manifiestan, sobre todo aquellas relacionadas con la mayor ace - q	 9	 Y	 P	 i (

tación de los criterios de rentabilidad comercial para medir el rendimiento de las empre-
sas públicas han sido el resultado de experiencias negativas, de gestiones poco satisfacto-
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rias desde el punto de vista económico, aunque a nadie escapa que dichos criterios son
incompletos para evaluar esa actuación empresarial pública. A casi todas las empresas del
Estado se les imponen objetivos y metas nacionales relacionadas con una maximización
del, producto nacional; la sustitución de importaciones; el ahorro de divisas; el contribuir
grandemente a la formación de capital nacional; a la capacitación y perfeccionamiento
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 económico.

A su vez ; dado el carácter público de esas empresas además de la multiplicidad de obje-
tivos y obligaciones que se le imponen deben actuar bajo modos de gestión limitantes
en cuanto a la fijación de los precios de los bienes y servicios que producen; en la deter-
minación de sus inversiones y 9n la administración de su personal a veces sujeto a regí-
menes estatutarios propios de la administración pública general.

En igual forma, no siempre su gestión financiera se ajusta cabalmente a prácticas de na-
turaleza comercial.

No obstante, toda esa problemática particular que encierra ese hacer empresarial públi-
co, los que auspician decididamente que esas empresas rijan su actuación en base a crite-
rios de rentabilidad comercial lo hacen pues consideran que un sector público empresa-
rial con excedentes será una de las maneras para incrementar la formación de capital
nacional; autofinanciar su expansión y'evitar, a su vez, que no haya presiones inflacio-
narias adicionales originadas en un sector público empresarial que opere con déficit.

Pero no siempre la rentabilidad comercial de una empresa pública concuerda con el inte-
rés público, razón por la cual esa gestión debe ser valorada por sus resultados operacio-
nales en el conjunto de la economía.

Ahora bien, ¿cómo se debe apreciar el rol que en tos países en desarrollo ha cumplido
y viene cumpliendo ese sector público empresarial que persigue fines económicos y tie-
ne un amplio espectro de objetivos vinculados al desarrollo?

Aquí también nos guiaremos por las conclusiones a que ha llegado el informe de ONU
sobre la empresa pública en los países en desarrollo.

Esa función se analiza en cinco aspectos fundamentales:

a. En cuanto a la alta tasa del crecimiento del producto bruto interno logrado por los
países como consecuencia del proceso de sustitución 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 producción alcanza las dimensiones máximas de los mercados mediante el des-
plazamiento de las importaciones y donde juegan un conjunto de factores favorables
para la empresa pública (aranceles proteccionistas; falta de competencia; escasez de
divisas, etc.).

A su vez, por lo general no hay indicadores de medida adecuados para calibrar los
ahorros directos de divisas logrados si en esos cálculos no se toman en cuenta, ade-
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más, las nuevas necesidades indirectas de divisas que esas empresas van a demandar
para la importación de repuestos para sus equipos u otros insumos que deberá adqui-
rir en el mercado externo:

b. En cuanto a la contribución efectiva del sector público empresarial al incremento de
las exportaciones.

En esté''aspecto los resultados de la' gestión de las empresas públicas no suelen ser sa-
tisfactorios y casi no existen ejemplos de países donde el crecimiento de las exporta-

'	 `ciones se pueda atribuir ala expansión de las empresas 'del• Estado: Generalmente se
cónstati üná 'especialización de lá' -enlpresa' pública en las actividades de sustituir
portaciones y en los casos dónde se ha producido la nacionalización de . actividades
(plantaciones,' recursos -mineros) ó se ha asumido directamente'el control de las ex-
portaciones no se aprecia un significativo crecimiento de las mismas.v .

c 'En custrito a incrementar ci-'iúmero'de empleos:

1Jn este ', aspecto, sil bien ha cíímplido un papel importante'; el v olumen' nuevo de em-
pleos que ha abierto en las economías  de esos países sirvio para'absbrver una parte re-

• `i. 'látivamente pequeña' de una fúer^ a de trábalo' en Lápida expansión y `e" su vez 'muchas
veces se 'constata márgenes ámphos de empleos superfluos ' en' esas empresas publicas.

''En rriúchos países se verifica que etemple'ti'crebe'masi rápidamente que la producción
y los salarios `tienen la tendencia a subir riiás rápido qbb ell`incremento de la producti-
vidad ló queha consplradd ^pára'lá irhplantacióri'rie prácticas de rendimiento 'efectivo.

d. En cuanto a la modernización de los sistemas productivos en la empresa pública.

En estos páísés ha tenido 'una marzifeatáeib Z ñas acértadá' pües'ha -irñglantadd siste-
mas con mayores exigencias de capital lo que ha mejorado el nivel de tecnología. Este
aspecto de bastante difícil medición ha hecho que el sector público tenga una reía-
ción produtto-capital:, m,ás_ alta que,el ; ,sector pnvado`en casi todos ; los países ,en vías
de desarrollo. _  s  s -

Como resultado de esa mayor utilización., de capital el sector público empresarial dis-
pone de una alta capacidad instalada de producción que para ser eficiente obliga a su
utilización completa , y. en : .forma cóntinua,t lo que,-no siempre-ocurre. Pero, en,.casi

-todos. esos, países ,la ernpresa : públicaha logrado un-aumento del grado de concentra-
ción de la producción E.

e. En cuanto a la capacidad para contribuir ala formación del capital nacional.

Las empresas públicas en casi todos esos países no han generado el volumen de utili-
dades suficientes que permita lograr ese.objetivo. 	 , ;

Por lo general, las utilidades dé ese séctbr público empresarial quedan por debajo de
los costos de capital. Las empresas deficitarias suelen ser una proporción bastazite'im-
portante en el conjunto del sector público empresarial. Las causas de ello son varias
pero casi siempre giran en torno á`áltos cbstos-de funcionamiento; falta de utilización
de la capacidad instalada; interrtipcioriés eii lós auministros; al Cumplimiento de un
cuadro de obligaciones sociales elevadas; problemas de mala fijación de precios y ta-
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rifas así como costos crecientes de explotación que en forma sistemática han hecho
reducir los márgenes de utilidad, .

En muchos países el cuadro del sector empresarial público presenta unas caracterís-
ticas signadas por baja utilidad; capitalización 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 conclusión puede verificarse, en este conjunto de aspectos positivos y negativos
resaltados, el marco de una situación que debe ser mejorada sustancialmente en cuanto a
lo relacionado con sus resultados en términos de costos para contribuir sustancialmente
a la formación de capital y en cuanto al aumento de las exportaciones de esos países.

La preocupación actual predominante de los gobiernos de.esos países en desarrollo es
auspiciar prácticas que tiendan a mejorar el. .rendimiento económico de ese sector
público empresarial y aumentar la capacidad empresarial de gestión en esos ámbitos.
Los gobiernos, en la implantación de esas orientaciones y prácticas que persiguen una
mayor productividad y : eficacia.de las empresas están enfrentados a difíciles decisiones
de política vinculados a la organización del sector público empresarial y la dirección que
debe asumir su expansión. En ese sentido, es mucho lo que aún falta por realizar para
encauzar ese proceso., que debe ser continuo, de mejorar la gestión del sector empresa-
riaI público integrando las tareas de planificación, programación y presupuestación a ni-
vel de cada empresa e institucionalizado, mediante modalidades efectivas, la relación en-
tre las actividades gubernamentales de supervisión y las entidades productivas operativas.

LA SUPERVISION Y EL CONTROL DEL SECTOR PUBLICO EMPRESARIAL

1' Autonomía y control

El tema de la supervisión y el control de las empresas públicas 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 concepciones coherentes y que las doctrinas
elaboradas presenten marcadas disparidades.

Siempre ha merecido una gran atención de los especialistas pues, en el fondo lo que se
debate es la forma de conciliar la autonomía operativa y financiera, considerada como
requisito básico para desarrollar una gestión eficaz de las empresas públicas con la nece-
sidad de organizar controles coordinados a los fines y objetivos de la política pública de-
cidida por el góbierno, como supremo árbitro del interés general.

 arduo en esta tarea de organizar el funcionamiento de un régimen de control es lo-
grar una cabal armonización entre la actividad de supervisión que siempre correspónderá
desarrollar a una autoridad gubernamental en función del interés general y la eficacia
que dada la naturaleza empresarial de esas actividades deben perseguir en su gestión para
-lo cual se les concede la autonomía funcional.

Control y autonomía, dos términos en cierta medida contrapuestos o por lo menos en
permanente conflicto, pues siempre se verifica una cierta tensión entre ambos. A mayor
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autonomía de gestión, por parte de las empresas públicas corresponderá un menor con-
tról de la autoridad gubernamental que ejerce la supervisión. El que exista un cierto ni-
yel de:autonomía para que *haya gestión eficaz no es;puesto en duda por nadie pero, en
lo qúe no hay acuerdó es, 	 •el .cuantun}. El control que se , establezca: debe se .r de tal na-
turaleza que"no impida ala empresa pública una gestión flexible y libre de trabas para la
realización de una actividad económica y, por otra parte, debe ser instrumentado con
técnicas idóneas, acordes con la naturaleza empresarial de la entidad sujeta a supervisión.

Hay":tind ampiísin a'variédad de soluciones en la experiencia internacional y los cambios
de orientación y énfasis, que este tema del control de las empresas públicas ha tenido,
sirven para demostrar que se trata de un punto extremadamente con troversial.

Desde fines de la'decáda -de los 70 hay una firme tendencia en casi todos los países, tan-
to del'area 'capitalista boino socialista, para. fortalecer la autonomía. de. gestión de esas

1F._ 	 'eír^tüigdés:

Merece, destacarse en este sentido las .conclusiones a que arribó el famoso informe-Nora
-°para él gbblerno' de Francia al decir'que "es inevitable conceder a esas empresas, públi-
irás'una más 'árriplii libertad de acción y tiña mayor autonomía de gestión pues la mi-

s... r i , :  a  , a: -. - -.
sion de esas entidades,. cualquiera sea la forma jurídica y modalidad operativa que, adop-
ten és'la eficccza mientras que la responsabilidad del -Estado es crear las condiciones
pára hacerla viable"

• °'tri: la consideración de' este tema está siempre presente el problema de las relaciones en-
 gobierno y ti 'empresa pública; de las facultades que, el gobierno tiene en cuanto a la

orientaciori y --dirección de esos entes que son públicos; de su necesaria integración en el
marco de una política pública que decide el gobierno así como de la actuación de esos
entes acorde con los objetivos planteados por los planes de desarróllo.nacional

El gobieino'debe' velar además por el interés Público y en la practicaello no es cometi-
do específico de las empresas'del'Éstadb por más'qué muchas de e l las hayan asido creadas
por razones vinculadas a ese interés.

':Por lo`genera; siempre se xvisualiza una contradicción entre autonomía y control aunque
en los"hechs ello rió` es exacto Sí términos .no son ; inconciliables.Si lo importante, es
'orientar l`a actuación de las empresas públicas en base a objetivos y ejercer el control de
los resultados entonces sí se podrían establecer mayores márgenes de autonomía de ges-
tión y amplios mecanismos para que las autoridades gubernamentales supervisoras ejer-
zan el control de la política aplicáda`y'de los resultados obtenidos.

En ese marco siempre' será posible ampliar la autonomía de gestión de fas empresas del
Estado como unidades operativas y exterider el''árnbito de c'oñtról de las autoridades
gubernamentales que ejercen la supervisión para verificar si esas empresas se ajustaron a
la política decidida y obtuvieron los'resultádos perseguidos cn términos de objetivos y
metas. • -

A través de esos ámbitos bien -definidos de. funciones la gestión= plenamente autónoma
para las empresas públicas y el control de los resultados de esa gestión y de la aplicación
de la política pública dedicada por el gobierno para la autoridad de supervisión, es que
se podrá organizar un efectivo sistema para.mejorar,la eficiencia y la eficacia del sector
públicó'empresarial.
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- énfasis= hoy está': colocado en la organización de sistemas de control de gestión que sir-
:"f van-para evaluar tos resultados de la actuación de las empresas del Estado, así corrió en el
• , establecimiento de mecanismos operativos que permitan el logro de una' efectiva respon-
1. habilidad pór esa gestión a los'elencos dirigentes de esas empresas públicas.

5,2 Las= modalidades y tipos de supervisión -

E'rPeste punto desarrollaremos exclusivamente el tema del control administrativo en sus
diversas modalidades. Dejamos de lado entonces todo lo que refiera al control legislativo

`Y'al cóntról`jurisdiccional.

Dado que las empresas públicas son organismos administrativos que integran el sector
público están sujetas al control gubernamental, ya sea del propio gobierno o de un orga-
iiiárno público especial al cual se le han asignado esas tareas de supervisión que pretende
asegurar el recto cumplimiento de los fines y objetivos que justificaron la creación de
esas entidades.

La"súbdrdinación directa o indirecta, que toda empresa pública tiene respecto del go-
liernó, exige considerar este tema del control en un sentido amplio en que se incluyen
ciertos controles previos ó simultáneos de ciertos actos vinculados a la actividad de di-
rección y que se expresan tanto en . lo estructural cómo en lo funcional. El concepto de
Control es todo menos un'coñcepto claro, como dice Sosa Wagner, y en él se debe in-
cluir, si partimos de un enfoque amplio, la facultad del gobierno de ineidir decisivamen-
te en la formulación de la política que deberán seguir las empresas, fijando su orienta-
ción general en forma compatible a los objetivos de los planes de desarrollo y de su.es-
trategia, así como en establecer los marcos a que deberán sujetarse en su gestión y en el
conocimiento de los resultados de esa gestión.

El tipo de control administrativo qué suele ejercerse sobre las empresas publicas es extre-
madamente variado. Hay no solo pluralidad de formas sino también pluralidad de órga-
nos administrativos que tienen a su cargo esa tarea de supervisión.

Dichos órganos son técnicos o financieros según - la naturaleza del control ejercido y pue-
den encontrarse en el seno de la propia empresa (los inspectores de finanzas, los delega-
dos del gobierno, etc.) y fuera de ellas, como órganos externos de control, como son el
caso de los Ministerios de tutela o los organismos públicos del tipo de tribunales de
cuenta o contralorías.

El contról 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
a los cuales la empresa está subordinada o por los entes especializados organizados para
ejercer esa supervisión de las empresas públicas.

La financiera está generalmente concentrada en los Ministerios de Finanzas o Hacienda
Pública, aun cuando en los países que han creado esos institutos públicos organizados
como verdaderas sociedades de cartera, tipo del IRI italiano o del INI español la depen-
dencia financiera de las empresas que están en su órbita de competencia corresponde a

,esos institutos.

La organización de estas actividades de supervisión tanto técnica como financiera es
muy variada en la experiencia internacional. No es del caso hacer enumeración detallada
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de esas formas, pero entendemos conveniente examinar la solución 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 tenía el Ministerio del Tesoro en la adminis-
tración de esas participaciones y de las empresas públicas. La organización de ese orde-
namiento ha respondido a razones de política económica para posibilitar al gobierno una
actuación con criterio unitario y finalidades coincidentes en cuanto a la cabal compati-
bilización del plan de acción gubernamental en el conjunto de las participaciones estata-
les y a su vez, lograr una uniformización de las situaciones jurídicas y de los controles
en cada uno de los sectores de actividad económica donde el Estado tenga participación
social.

Antes de analizar el contenido de los controles financieros es conveniente, fijar algún
criterio para precisar cuál es la forma de financiación de las empresas del Estado. Según
Stefani la financiación, de las empresas públicas tienen una triple fuente:

a. Financiación con cargo al sector público

'b: Ffnancla'cion por Medio de la gestión

c Financiacion atraves del mercado.

La financiación con cargo al sector público es lo mismo que decir financiación con cargo
al tesoro público, ..generalmente con la. asignación de recursos presupuestarios, con la
aportación de fondos para formar el patrimonio de la empresa y eventuales incrementos
posteripres; con, la fijacipn de subvenciones o la dotación de partidas de capital; con la
cobertura de los déficit de explotación, etc.

La financiación por medio de la gestión consiste fundamentalmente en la autofinancia-
ción. Esa autofinanciación dependerá de la existencia de excedentes, de la obtención de'
beneficios o utilidades y de la posibilidad de disponer libremente de ellos.

En este aspecto las soluciones son muy variadas. Merecen destacarse el caso de las em-
presas públicas de Suecia que disponen libremente de sus utilidades; el caso de las em-
presas autónomas de la mayoría de los países latinoamericanos cuya utilidad queda en
manos del Estado,y debe integrarse al tesoro público, y una gama variable de soluciones
intermedias, que generalmente establece la propia legislación ajustándose a la naturaleza
de la explotación a cargo de las empresas públicas.

La financiación a través del mercado se concreta en el recurso a la emisión de acciones,
obligaciones o bonos según las modalidades .propias, de cada país y de la legislación vi-
gente y el recurso al crédito bancario, tanto oficial como privado así como a los présta-
mos externos.

Los controles financieros de las empresas del Estado variarán, de país a país, según sea
la modalidad de financiación que se haya adoptado para esas entidades. A diferencia de
los controles técnicos que normalmente están desperdigados y atomizados, el control fi-
nanciero está concentrado en los Ministerios de Finanzas Públicas y se realiza por: .

a. Actuación de delegados especiales de ese Ministerio, con facultades de inspección fi-
nanciera y que informan sobre la situación y fesultado de la gestión financiera de las
empresas.
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b. Orientaciones para la elaboración de los proyectos de presupuesto de esas empresas y
facultades para su análisis antes de la aprobación por el Poder Ejecutivo.

c. Facultad de autorización o veto de las operaciones de crédito que decidan realizar las
empresas públicas para el cumplimiento de sus fines.

d. Examen de la ejecución de las inversiones de las Empresas Públicas.

e. Funciones relacionadas con el análisis de los balances, cuenta de explotación y cuenta
de pérdidas y ganancias de las empresas públicas y examen de la gestión cumplida una
vez finalizado el ejercicio económico.

Para concluir con este tema del control de las empresas públicas ¿que conclusiones se sa-
can de la experiencia internacional, sobre la forma más eficaz o idónea para realizar esa
labor de control y supervisión que corresponde a las autoridades gubernamentales?

No hay fórmula eficaz o idónea que pueda operar al margen de la estrategia de desarro-
llo elegida por el sector público empresarial y de las fuerzas sociales que en el seno de las
diversas colectivas políticas intervienen para dar consistencia, vitalidad y encarnadura a
esas estrategias.

Si la organización de ese sector público empresarial es una consecuencia de las opciones
de la política pública el tema del control estará también supeditado a los objetivos y
finalidades de esa política. Lo importante será tener claro qué esos controles deben ser-

,  vir para perfeccionar el proceso de toma de decisiones en los diversos niveles en que se
divide el sector público.

El establecimiento de un sistema de control debe ser un instrumento que ayude a desa-
rrollar una mayor capacidad analítica y para ampliar las opciones de los que deben to-
mar decisiones esclareciendo las consecuencias de la elección de cada una de las alterna-
tivas.

•

6. ALA EMPRESA DEL ESTADO Y EL SISTEMA NACIONAL DE PLANIFICACON

6.1 El sistema de planificación

Por sistema de planificación entendemos, a los fines de este trabajo, el conjunto de
orientaciones, de políticas, de instituciones que en un determinado medio social persi-
guen establecer la estrategia adecuada para lograr el desarrollo económico y social de un
país, el que se concretará mediante la formulación, ejecución y control de planes de dis-
tinto tipo, donde se fijan objetivos y metas que exigirán una racional utilización de los
recursos disponibles en la aplicación de esos fines e implicarán la utilización de una serie
de instrumentos, la implantación de mecanismos y la adopción de medidas que operarán
en diferentes niveles, ámbitos, horizontes de tiempo y escalas.

La idea central que informa la actividad de planificar es la racionalidad en relación a las
alternativas de acción 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 adecúe a la realización de sus respectivos valores, objetivos o fines. Con el estableci-
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miento del sistema de planificación lo que se pretende es cerrarle el paso a la improvi-
sación y al mero azar, creando los mecanismos necesarios que operen efectivamente en
la realidad política, social y económica donde se implanten para decidir por anticipado
que se hará, cuando se hará, como se hará y quién lo hará; para establecer objetivos y
cuantificar metas; para lograr la compatibilización, tanto entre sí como con los recursos
disponibles, de las medidas de política que se decidan aplicar para la materialización de
esos planes:

La Organización de un sistema de planificación implica una tarea de grandes alcances que
debe ser encarada con características de permanencia y que persigue la implantación de
métodos, procedimientos, mecanismos y hábitos de trabajo que permitan fijar objetivos,
cuantificar metas, compatibilizar los medios y recursos necesarios para el logro de ésos
fines y en definitiva, posibilitar que las decisiones se tomen en una forma racional.

La existencia efectiva de un' sistema de planificación exigirá el diseño de instrumentos y
mecanismos aptos para producir orientaciones programáticas que deben ser transforma-
dos en planes concretos de acción para diversos horizontes temporales, organizar la :for-
ma de supervisar la ejecución :de ros mismos y establecer la corriente de informaciones.
básicas que'ategurarán la vigencia de esos planes mediante su revisión y periódica actua-
lización.

Desde el punto.de vista institucional y en una país de economía mixta el sistema de pla-
nificación constituirá la expresión formal de un proceso dinámico de tomar decisiones
en el presente pero donde la racionalidad de las mismas se juzgarán en función del curso
futuro que se pretende tenga la economía del país y en el cual la sociedad en su conjun-
to debe participar, tanto en el proceso decisional como asumiendo responsabilidad direc-
ta en la ejecución de esos planes, proceso éste que se realiza en el marco de normas pre-
establecidas por el= gobierno nacional que actúa'en ese proceso como entidad rectora y
ordenadora,

La finalidad de un sistema de planificación nacional se orienta a brindar una forma or-
gánica a un conjunto grande y variado de decisiones, qúe deben ser integradas y compa-
tibles entre sí y que guiarán la marcha en el desarrollo de un país.

Dicho sistema se organiza como resultado de una opción política y en cumplimiento de
las aspiraciones de desarrollo económico y social de una colectividad. La materialización
de esa opción política se concreta en la definición de los objetivos que se pretenden al-
canzar, en etapas progresivas, en los campos social, económico e institucional.

I.a orientación política por la cual se opte para el logro de los objetivos, entre las distin-
tas alternativas posibles, identificará la estrategia de desarrollo adoptada.

La estrategia elegida será siempre una opción de política que consiste en la definición de
una imagen prospectiva que se pretende obtener en una sociedad determinada, en cuan-
to a la estructura y funcionamiento de su sistema económico-social, la determinación de
las acciones que habrán de realizarse, ordenadas secuencialmente en el tiempo, constitu-
yendo así las diversas etapas en que se dividirá ese proceso de desarrollo y la fijación de
las políticas, que en los . distintos campos de la realidad socio-económica, habrán de ma-
terializar los objetivos y metas definidos.
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La -estrategia de desarrollo será entonces el marco que fijará una imagen futura de la so-
ciedad a la cual se aspira y cuya descripción detallada corresponderá a la planificación .
de largo plazo.

Peto un sistema de planificación implica, a .lemás, la elaboración de un plan a mediano
plazo que consistirá en el desarrollo de una fase de la estrategia y que debe considerarse
como el eje central del sistema; concretará objetivos y metas definiendo la política a se-
guir en el mediano plazo, generalmente 4 a 5 años. Los elementos componentes serán:
el plan global que establecerá los objetivos y metas para los grandes agregados económi-
cos previstos para el desarrollo de la economía en su conjunto y los planes sectoriales o
regionales-sectoriales, así como los planes institucionales en que se desagregarán, a nivel
del sector público, los planes sectoriales.

En cada uno de esos planes habrá una definir on de objetivos y metas específicas; de las
medidas y orientaciones políticas que los concretarán; de los recursos que se utilizarán y
movilizarán así como una determinación de localización, tanto espacial como temporal
de las acciones a realizar.

Implicará una desagregación más detallada de la estrategia de desarrollo elegida, especifi-
=cando`ios'programas que serán considerados básicos y los proyectos estratégicos defini-
dos como los instrumentos fundamentales para la materialización de los grandes objeti-
vos nacionales.

Un aspecto importante que debe comprender cal plan de mediano plazo se relaciona con
los programas presupuestarios del sector púhi'co que habrán de ejecutarse en relación
estrecha con esos programas básicos y proyectes estratégicos y que demarcarán el área
de responsabilidad que, con carácter preceptivo, los organismos que conforman la admi-
nistración ; ;pública asumirán en el proceso de desarrollo, los que tendrán una expresión
institucional.

El plan de mediano plazo para su ejecución el corto plazo presupone que se instru-
mente en un plan anual, que conforma-el ú.timo escalón de la estructura programática
de un sistema de planificación.

Este plan anual, de carácter operativo, persigue conciliar, para un año determinado del
plan a mediano plazo, la realización de los objetivos de crecimiento y de las metas defi-
nidas; yla concresión dé 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 política coyuntural con el objeto de regular financiamiento, gasto públi-
co, crédito, moneda y los aspectos más significativos del comercio exterior y la balanza
de pagos._

Esta estructura, presupone la formulación y ejecución de planes de largo plazo pros-
pectivos que demarcarán la estrategia de desarrollo elegido; el plan a mediano plazo o
plan de desarrollo y plan de corto plazo o plan anual operativo, serán el resultado de ese
sistema de planificación que se pretende tenga vigencia en una economía mixta.
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El contenido de esos planes será entonces una conjunción de objetivos y metas, pautas
de acción y utilización de recursos que simultáneamente deben ser apreciados como nor-
mativos y' provisionales (4).

El contenido del plan es normativo pues define una política económica y social a media-
no plazó, que establece un conjunto de objetivos y metas a lograr, y para cuyo cumpli-
miento se prevepreve realización de ciertas acciones y medidas.

Para el sector público este plan presenta los objetivos en forma más detallada y su apli-
cacióní se encara como preceptivo u obligatorio para todas las instituciones que lo con-
forman. Por otra parte, para el dominio de acción que corresponde al sector privado los
objetivos son globales, de carácter indicativo y. para su logro las medidas que se adoptan
se basan en auspiciar estímulos o desestímulos que buscan orientar un cierto comporta-
miento y .que se concretarán básicamente en el manejo de instrumentos crediticios y fis-.
cales, así como en acciones de regulación de la iniciativa privada.

El contenido del plan es provisional, pues los objetivos y acciones previstos deben tener
..en cuenta evoluciones que el gobierno que, sanciona el plan no puede determinar por an-
ticipado y acerca de las cuales sólo está en condiciones de efectuar estimaciones pues no
pueden fijarse con precisión los resultados esperados.

Ahora bien, ¿cuál es el papel que tienen las empresas del Estado en ese sistema de plani-
ficación?

• Si el sistema de planificación está encarado como práctica de trabajo gubernamental, es
decir, el sistema está institucionalizado a veces por disposiciones constitucionales, —co-
mo, ocurre' en varios países latinoamericanos— las empresas públicas al igual que cual-
quier organismo que integra el sector público deberán adecuarse a esa estructura y orde-
nar su actuación en base a criterios y normas del sistema de planificación.

La elaboración y ejecución , de planes no se limita a una acción independiente de los or-
ganismos centrales de planificación, sino que la actividad de planificación debe practi-
carse en todos los niveles de la estructura organizacional del sector público y los planes y
programas de las distintas instituciones públicas se deben combinar a efectos de consti-
tuir un sistema coherente.

Cada empresa del Estado deberá, entonces, definir su propia estrategia de desarrollo
acorde con la establecida por el gobierno para el largo plazo; determinar claramente los
objetivos y metas que perseguirá a mediano plazo, precisar las medidas que se adoptarán
para conquistar esos objetivos, determinar su plan de acción, 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 deberá expresar la in-
tegralidad de su gestión administrativa, productiva y financiera.

Las empresas públicas deberán integrarse a ese sistema; en el cual les corresponde asumir
un rol decisivo pues ellas conforman el sector especializado que deberá desarrollar la
actividad de producción de bienes y servicios en el ámbito público.

(4) Programación a corto plazo en economías mixtas - Dardo Segredo. Texto del ILPES. Editorial Siglo
XXI - México, 1973.
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¿Cuál,, debe ser entonces el marco de orientación que habrá de regular la actuación de
esas empresas públicas en el sistema de planificación?

Si existe un plan nacional de desarrollo, si opera en la realidad institucional del país un
sistema de planificación que presupone la formulación, ejecución y control de planes,
programas y presupuestos integrados y si la actividad de planificación abarca el ámbito
global, regional, sectorial e institucional el conjunto de las entidades del sector público
empresarial deberán ajustar su actuación a ese marco preceptivo de fines y orientaciones
programáticas, adecuando su estructura organizacional interna a esos fines, conforman-
do ,su plan de desenvolvimiento en forma compatibilizada a los objetivos de las estrate-
gias y planes nacionales, reflejando de una manera cabal lo que serán los fines a largo
plazo de cada empresa; la determinación dedos objetivos específicos y metas debidamen-
te cuantificadas destinadas a concretar los propósitos para los cuales fue creada, inclu-
yendo los planes para las diversas líneas de productos que fabrica; las tasas de crecimien-
to que se propone alcanzar; los rendimientos esperados de la inversión y los márgenes
de utilidad que persigue obtener. -

Las políticas serán detalladas con el fin de demostrar como se cumplirá la estrategia de-
finida, y a su vez, esas políticas concretarán los planes, programas y proyectos que cada
empresa habrá de realizar y que serán traducidos en la formulación de un presupuesto
empresarial que reflejará, de una manera adecuada y completa el conjunto integral de su
gestión.

En la segunda parte de este documento se presenta el desarrollo metodológico de un sis-
tema presupuestario, de contenido y orientación programático, que tiene como guía
fundamental el marco de los planes globales, 'regionales y sectoriales de desarrollo'que
impulsan la mayoría de los gobiernos de los países latinoamericanos y que tiene por ob-
jetivo fundamental adaptarse a las exigencias particulares de la naturaleza comercial e
industrial de las entidades que conforman el sector público empresarial y que creemos se
ajusta bien a las particularidades específicas de la realidad latinoamericana.

2 La ,relación plan presupuesto

En forma muy general, hemos esbozado las características de un sistema de planificación
sin pretender un análisis en profundidad de sus elementos componentes ni de las funcio-
nes particulares que a cada uno de ellos corresponde. La finalidad era precisar los pro-
ductos de ese sistema, es decir, los planes.

Ahora trataremos de perfilar el proceso a través del cual se cumple esa actividad, identi-
ficar a.los protagonistas principales de ese proceso y sacar algunas conclusiones sobre sus
resultados. La finalidad será una visualización del conjunto de técnicas, procedimientos .

e instrumentos que se manejan para el análisis del sistema económico-social-institucio-
nal, la determinación de tos objetivos y medios para lograrlos así como las formas de eje-
cución, seguimiento y evaluación de esos planes, programas y proyectos en que se con-
creta la actividad de planificación.

A base de la experiencia latinoamericana nuestro enfoque sobre la función de la planifi-
cación es estrictamente instrumental, es decir, utilizada como la herramienta apta para la
identificación de las causas que limitan el desarrollo, en su más amplio sentido y la de-
terminación de los medios más eficaces y de las transformaciones estructurales que será
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necesario realizar para resolver esos problemas. Si bien el enfoque enfatiza la necesidad
de los carílbios estrtichiraleiaif aplicación, dadas las características de las economías la-
tir óaniéiicanas t presenta' tla par"ticiilaridad de su orientación indicativa para el sector pri-
vado^ de' normativa' para el sector púbico.

El resultado de esa experiencia presenta, en lo que tiene relación con la ejecución de
`esos planes - y pro'gr'ainás, ün balance que en cierta forma, 'es considerado desalentador
como''si la'crisis'tásica de esos"sisternas y procesos' de planificación estuviera Concentra-
da' en esa etapa dé ' laréjeCiteitn y por' ende, en 'Un juicio negativo sobre las' practicas di-
rectamirite`vincül'adas a lá rñisma como son el control y evaluación.

Las, S causas donde, se originan esas fallas que hanlimitadp lograr un aceptablenivel en la
ejecucion de los planes pueden ser ordenadas en (5):

a. Factores de orden coyuntural creadores de agudas tgnsionesy, generadores de conflic-
tos de previsión incierta, para una perspectiva de ' mediano ' plazo, que provocan el
$bar?{clQn4:y. a,Y,epesie1	 de los,plánes diseñados,

o. La ausencia de instrumentos operativos para la actuación en el corto plazo, que sir-
van para atacar los problemas coyunturales teniendo en cuenta los objetivos y,metas
previstas en los planes.

c,l, La falta de; correspondencia ,e. integración ,de la ;planificacióu financiera monetaria con
-la,plariif'icacign ;global :y;sectorial;que creo ngideces imposibles de salvar, y<limitó una
adecuada movilización de los factores productivos.

d. El-.fracaso en la integración; de las funciones .de planificar•y presupuestar,no obstante
4osingentes esfuerzos que, desde Lace :dos-décadas;: se realizan para la modernización
de los sistemas y .prácticas presupuestarias en todos :los países de'

e. La no inserción efectiva del organismo central coordinador y rector del sistema de pla-
iiificacióri.;é r la vida cdtrdfnrtá de la administraclon' pública;'lo: que ha provócado'que

, 1`6s procesos de" la actividad de planeamiento no operen cóiní3 práctica administrativa
de los organismos qti ' órríponer ' el°'sector público y por ende, sin incidencia en la
ejecución de las políticas públicas.

El, detallado de, cada una de:-estas causas -escapa a los fines deteste trabajo, pero
sí .  considerar ,el tema de la vinculación plan-presupuesto en el sector público;
su relación con el área de las empresas del Estado y la incidencia que, en esos aspectos,
deben tener los mecanismos, técnicas y prácticas que se implanten para concretarla en
la realidad.

Dadas las características de la planificación en nuestros países, solamente en el sector
público puede realizarse la relación objetivos del plan y medios e instrumentos a utilizar
para, concretarla. presupuesto gubernamentalgubernamental env ese sistema será, a la vez, el plan de
acción del gobierno para el ejercicio o período que- se sancione y el instrumento donde
se expresarán los programas del plan en el corto plazo. De ahí su característica de instru-

(5) La Planificación Operativa Anual y'el Presupuesto del Sector. Público, Antonio de Oliveira Amado -
Revista ABOP. Vol. 1 No. 2. Setiembre-Diciembre de 1975.
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,.rrigntode múltiples propósitos-plan de acción; documento que expresa la producción
._;publica en términos de bienes y servicios;. marco que identifica el conjunto de insumos
requeridos para el logro de una cierta producción; plan financiero global que indica la
fuente y el destino de los recursos públicos, etc.

,Ahora bien, el presupuesto gubernamental abarca solamente una parte, y a veces, no la
mas importante, de la economía pública dado que por lo general comprende a las insti-
tuciones que integran el gobierno central y de algunos organismos autónomos con fun-
ciones administrativas, dejando aparte a los gobiernos estaduales, departamentales y lo-
cales así como a las empresas públicas.

Lds sistemas presupuestales de América Latina, por lo general, se ordenan en regímenes
particulares, que abarcan ámbitos institucionales diversos, separándose en:

' a. Régimen presupuestal del gobierno central

b. Régimen presupuestal de los gobiernos estaduales y departamentales o municipales
y locales.

c. Régimen presupuestal de los organismos descentralizados.

Si bien esta ordenación no es una característica común, por lo general, las áreas de la
' descentralización geográfica y de la descentralización funcional, sobre todo de naturale-

za comercial e industrial quedan fuera del denominado presupuesto general de ingresos
y egresos.

Ello trae derivaciones de importancia en la conformación de esos sistemas presupuestales
que son el conjunto de políticas,.. instituciones, normas, procedimientos .y _mecanismos
que estructuran el proceso de presupuestación, definen su objetivo, determina los recur-
sos que utilizará y demarca los ámbitos donde tendrá vigencia.

El proceso de presupuestación en esos sistemas será diferente según el ámbito del sector
público donde se aplique y ello, aunque las técnicas por medio de las cuales se realice
ese proceso sean uniformes o presenten características similares.

La experiencia demuestra que en la mayoría de los países los esfuerzos por modernizar y
mejorar el funcionamiento del sistema presupuestario se han orientado al ámbito del go-
bierno central y han estado signados por la implantación de la técnica de presupuesto
por. programas.

El ímpetu ha sido tal que algunos países, 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 básico, que en el sector público, permitiría la ejecución de los planes

(6) Es bastante común encontrar en las leves orgánicas de presupuesto de los países 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, transformación que perseguía cristalizar la herramienta o medio fun-
damental para realizar una efectiva vinculación entre planes y presupuestos, considerada
como requisito impresciíidible para la adecuada ejecución de los planes de desarrollo.

;, ¿Corno se ha expresado esta vinculación plan-presupuesto en el.sector público empresa-
rial?.y ¿cuáles han sido,las manifestaciones más señaladas de esa relación en ese ámbito?

Estas dos preguntas nos permitirán afirmar que si la falta de conexión entre el plan y el
presupuesto ha sido manifiesta en lo que tiene que ver con el gobierno central ello es
aún más evidente en relación con las empresas públicas.

No solamente se verifica una falta de conexión entre ellas y los organismos centrales de
planificación, sino que pese a que ciertas empresas públicas cumplen un papel determi-
nante en muchos sectores de actividad (generación de energía eléctrica; explotación y
refinación de petróleo; transporte ferrocarrilero, aéreo y marítimo; banca y seguros; in-
dustria siderúrgica, aluminio, etc.) muy pocas veces han sido incorporadas al sistema de
planificación las prácticas de control de la ejecución, de los objetivos y metas de los pro-
gramas y proyectos que ejecutan esas empresas.

Menos aún, ha sido la atención que han dedicado las autoridades centrales del sistema
presupuestario a la marcha de las empresas públicas, pese a la significación, que en ese
ámbito del sector público puedan tener la implantación de modernas técnicas de gestión,
de enfoque programático y a la utilización del instrumento presupuesto como acabado
y completo resumen de las actividades de las empresas y útil herramienta gerencia] de
administración interna. En el mismo, las empresas públicas y especialmente sus niveles
directivos y gerenciales encontrarán un método sistemático para cumplir las responsabi-
lidades inherentes a la planificación, coordinación y control de las actividades.

El sistema presupuestal cuya rectoría tienen las autoridades a nivel del gobierno central
no ha penetrado, con la decisión suficiente en el sector público empresarial y ello ha
sido uno de los motivos que en casi ningún país de América Latina haya verdaderos
ejemplos de presupuesto del sector público. Estos instrumentos son de importancia Lis-
tratégica para la concreción de los planes operativos anuales y para la consolidación pre-
supuestaria entre los niveles en que se divide el sector público que permitiría apreciar el
real impacto que ese sector tiene en el conjunto de la economía. No obstante ello, no es
muy rica la experiencia latinoamericana en la implantación de técnicas presupuestales
adaptadas a la naturaleza de una gestión comercial, ni se verifican preocupaciontis espe-
ciales de los organismos centrales de planificación por la implantación de esas prácticas.

¿Cuáles podrían ser los correctivos para lograr una estrecha vinculación plan-.presupues-
to y de su efectiva incidencia a nivel de las empresas públicas?

A nuestro juicio esos correctivos deberían buscarse en una mejora de las prácticas de
planificación, en primer lugar, a modo de integrar al conjunto de los organismos públi-
cos, especialmente a las empresas públicas, con la finalidad de que se sientan participan-
tes de ese proceso, tanto en lo que tiene que ver con la formulación como en la ejecu-
ción y control.

En segundo lugar, impulsar una serie de medidas para actualizar el sistema presupuestal,
enfatizándose su enfoque programático en todas las etapas del proceso presupuestario y
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abarcándose `con características 'adecuadas la particular gestión comercial e industrial de
las empresas publicas`.	 .

En tercer lugar, asegurar la íntima y efectiva coordinación entre las actividades de pla-
nificar'y presupúéstar mediante un'conjunto de disposiciones nórmativas que afiancen,
desde un punto de vista institucional 'y orgánico esa vinculación en todo el sector pú-
blico.
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1. EL PRESUPUESTO EN LAS EMPRESAS DEL ESTADO

1.1 Requistios tze ; todológicos

En4a,,prinlera .parte .de este documento habíamos puesto de relevancia una serie de ca-
racterísticas, deja-empresa del Estado ., así corno su integración en el ámbito del sector públi-
co y de la economía en su conjunto. ;.

En- ese.'cqntexto ; establecimos la vinculación entre el presupuesto empresarial público y
el sistema, de planificación; :determinando :su. carácter instrumental, razón por la cual debe
poseer una serierde'' atribiltosidesde el palito,, de :vista metodológico que aseguren la integra-

, ción de la programación de la gestión rnicroempresarial con la de grupos agregados de empre-
sas „-por,tipos ,de producción; programas, sectores, regiones, etc.-- o ,a nivel global, para que
dicba,gestión esté inscripta .dentro del proceso de - planificación del sector público y -nacional.

`^sf 	 .í FE w; ri 	 f''

Quiere decir, entonces, que la programación presupuestarla delás empresas . .públicas de-
be cumplir ciertos requisitos metodológicos básicos, tales comb:

1.1.1 Ubicación de la empresa en el sistema de planificación

Es importarte la,definicion de las responsabilidades de • la institución dentro de los pro-
gramas sectoriales regionales o globales en el proceso de planificación.

La empresa coparticipa con otras instituciones públicas o privadas en la ejecución de las
metas del plan, por lo c01, este tipo de definiciones previas contribuye a la delimitación de
responsabitidades en todas las etapas del proceso:

f 	 ;,

Por otra 'parte, la propia apertura programática institucional debe ser producto de una
determinación previa a nivel más agregado, de ahí la relevancia de los presupuestos sectoria-
les.

1.1.2 Unidad temporal en la programación
31 S 	 1',1Y!1'....

•
La relación ` entrelas metas institucionales, sectoriales y globales se facilitan con la adap-

tación del tiempo de programación empresarial a las dimensiones establecidas, para el largo,
mediano y corto plazo a nivel nacional. Esto permite la unificación de criterios, cuando la
realidad tecnológica , . nos . indica . las - diferencias ; sustanciales en el tiempo de la planificación,
por, ejemplo, entre una empresa siderúrgica y una comercial.

Compatibilizaciones.básicas

La 'terminología„ ltecnica, utilizada debe.. ser objeto:de compatibilización para que se pue-
dan ; conocer rápidamente los vznculos-que unen los aspectos micro y"macro empresariales.

De la misma forma los sistemas de cuentas y el manejo de las variables debe coincidir o
por lo menos estar claramente determinadas las' formas-de «inversión al sistema glóbal, para
que se puedan trabajar con las mismas 'categorías de'análisis'a los diversos niveles `del sector
público .-empresas; Oficina de Presupuesto,` Oficina de 'Plariif ración, Banco Central,' etc

Así la -información.de la-programación acerca de ' las nietas de producción y comercia-
lización, la composición e incidencia de los insumos, los programas de ampliación de la capa-
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cidad instalada o la implantación de nue os procesos técnicos de producción, la programa-
ción económica y financiera, deberán estar formalizados a través de técnicas que permitan
conocer si la programación de la gestión de la empresa en el largo, mediano y corto plazo
está enmarcada 'dentro de la estrategia de ° desarrollo, el plan de la nación o el plan anual
operativo respectivamente, primer instancia de evaluación de su integración a la programa-
ción del sector público•y al proceso dé desarrollo planteado.

Por otra parte, en el momento de la ejecución hay que evaluar en forma idónea y opor-
tuna la incidencia de las desviaciones, que• el no` cumplimiento dé las metas institucionales

:puede tener en el comportamiento de las agregadas a nivel sectorial,'regional o global.

Este . requisito es fundamental para todo el proceso de planificación, para organizar las
cuentas del sector público, los presupuestos sectoriales y regionales y, tal vez, su ausencia ha
sido uno de los escollos más importantes que ha contribuido a demorar la implantación de
los procesos de planificación en nuestros países.,

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 consideración por las Corporaciones, Ministerios Sectoriales o Eje-
cutivo Nacional, según los países, por lo cual en los hechos el presupuesto constituye la pro-
gramación de la gestión de la empresa para un ejercicio expresado en términos monetarios,
razón por la cual debe ser elaborado en forma integral. Esta comprende la determinación de
metas de producción y comercialización de bienes o de prestación de servicios, insumos ne-
cesarios para lograrlos, costos globales, política de inventarios, los planes de inversión, los re-
sultados económicos y la forma como se financia la gestión del ejercicio y su plan de expan-
sión.

1.1.5 El presupuesto como instrumento de la gestión empresarial

En función de lo expresado anteriormente es necesario que a"nuestro instrumento presu-
puestario le otorguemos la cualidad de ser útil pata la propia gestión interna del ente. En la
medida que representa el plan de acción de - la empresa, 'debe constituirse en un elemento
básico para el seguimiento de la gestión:

Este aspecto resulta fundamental ya que debe evitarse la práctica corriente de qué las
empresas formulan presupuestos internos en base a metodologías idóneas para reflejar la
programación de su gestión y posteriormente, a requerimientos de la Oficina de Presupues-
to elaboren formalmente otro para su aprobación por los niveles superiores. Esto, además
de la pérdida de tiempo útil de las Gerencias de Presupuesto de las Empresas, ha provocado
que muchos documentos no: representen realmente la verdadera programación empresaria,
con lo cual desvirtúa los estudios y análisis que a nivel global realicen las Oficinas Centrales
de Presupuesto y otras dependencias asesoras del Ejecutivo Nacional.

La formulación de-este presupuesto integral, plan de acción general institucional, no im-
pide que la empresa, de acuerdo a sus propias necesidades, desarrolle en forma minuciosa
programaciones presupuestarias en áreas críticas del negocio y que incluso, los ejecute en
períodos menores dentro del ejercicio; tal es el caso de los presupuestos mensuales o trimes-
trales de producción por plantas; los presupuestos mensuales o trimestrales de ventas por lo-
cales, zonas o áreas comerciales; los presupuestos semanales o mensuales de caja; etc.
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1.2 Los tipos de presupuesto

En el ámbito empresarial existen "distintas clases de presupuesto, que constituyen formas
de programar aspectos diversos: de la rica gestión empresarial y que por su relevancia ameri-
tan un seguimiento permanente por parte de la administración.

Si bien en este, capítulo, - para una mejor comprensión, presentaremos por separado tos ti-
pos de presupuestó de mayor Auso, en la práctica empresarial éstos se combinan, buscando
aquellas 'respuestas -más -idóneas a- la programación de la gestión de las diversas clases de em-
presasy circunstancias-por las cuales atraviesa su gestión. •

1.2.1 Presupuesto por responsabilidades, productos o programas

a. -Presupuestos por responsabilidades

Esta modalidad de presupuesto de gran aplicación en la administración pública, también
+denbminadd por' actividades o depártamento5, es "un tfpico instrumento dé control, que bus-
ca fijar téspónsabilidades` dentro' de'la-estructura dé la organización a nivel de las Unidades
que lo componen.

Pone especial énfasis en los aspectos vinculados a las compras y:los gastos, así en una
empresa fabril el jefe o' capataz departamental se .liará responsable de los costos que están
bajo su control

	En este sistema: de Presupuesto ro existen posibilidades de realizar una adecuada rela- 	 •
ción producto-insumos-costós á nivel global de la organización.

b. Presupuestos por productos

Es un presupuesto basado en la programación de niveles de rentabilidad por productos
o mea de 'prócluctós• a`	 , partir de estimaciones de costos y de ventas individuales, se, analizan

mar' gepes	 y	 determinanlos	 _.de utilidad 	 se de 	 las. estrategias de producción y comercialización
mas adecuadas, a los objetivos de rentabilidad global esperados por la empresa en el. ejercicio.

Esta forma de presupuestar es una corte diferente de la gestión de la empresa, no permi-
te fijar responsabilidades directas en la ejecución, por lo cual en muchas empresas se formu-
lan'los dos tipos de presupuestos: por responsabilidades y por productos.

c. Presupuestos por progrdmas

	Este tipo de presupuesto busca determinar las funciones básicas de la gestión de la em- 	 :'!Í
presa, enmarcándolas dentro de las principales funciones productivas establecidas a nivel na-
cional.

Estás se expresan a través de programas institucionales cuyos productos —bienes y ser-
vicios— contribuirán al cumplimiento : de las metas de otros programas de mayor nivel esta-
blecidos a nivel sectorial, regional o global; estos prodúctos motivan un control de eficacia
para evaluar su contribución al, cumplimiento de 19s objetivos institucionales y globales,
pero también implican un control de eficiencia, ya que resulta trascendente la relación, entre
las metas , los costos en que incurre la empresa
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La apertura programática determina, también, centros de responsabilidad por el cumpli-
"ihiento i;Ie las ''metas con lo cual, aunque con distintos objetivos, se conjugan los aspectos bá-
%icos `delas modalidades analizadas en los apartados anteriores.

El presupuesto por programas es un instrumento de programación y control de la ges-
,'Ci6h 'global, • por 'lo cual los vínculos entre metas-costos-ingresos-utilidad no se establecen

generalmente por productos, sino por programas, ya que estas variables, además de consti-
túirse.en instrumentos de coherencia interna de, la propia gestión deben agregarse para ser
estudiadas dentro del marco de los programas sectoriales, regionales o globales, tal como fue
establecido anteriormente.

1.2.2 Presupuestos parciales o integrados

a. Presupuestos parciales

Este,,apartado, tiene como objetivo destacar las principales,. opciones que se observan
adoptan las empresas para ; determinar áreas exclusivas de programación presupuestaria.

i. Presupuestos de gastos

Algunas empresas solamente formulan presupuestos de gastos, donde analizan en forma
minuciosa su programación para el ejercicio, así como las responsabilidades de su cumpli-
miento a todos los niveles de la organización; la programación de ingresos, y de los resultados
económicos y financieros no forman parte del documento presupuestario y normalmente son
objeto de estudio a nivel global por las Gerencias de Finanzas o Planificación.

ii. Presupuestos de operaciones

Dentro de la presupuestación de gastos algunas empresas concentran su esfuerzo de pro-
gramacion, en forma exclusiva, en los aspectos operacionales de la gestión, incluso trabajan-

i db con periodos de programación muy breves, estando muy cerca de la ejecución, para una
apida' evaluación y rectificación en la programación'o en la acción. Esto sé verifica general

 ivel' del proceso productivo, cón la programación de costos y de rentabilidad por
productos.

En  estos casos la programación de las inversiones no forma parte del presupuesto, se ma-
neja por vías totalmente separadas, por otras Gerencias, incluso con períodos de programa-
ción diferentes. El nexo entre ambas, los análisis globales económicos y el financiamiento de
la gestión y de los programas de inversión es realizada normalmente por un tercero, como
puede ser la Gerencia de Finanzas o Planificación, encargadas de la formulación del plan
anual del ejercicio. .

iii. Presupuestos de inversiones

Generalmente no se formulan en forma exclusiva por parte de las empresas, salvo en las
etapas iniciales de conformación institucional, pero es posible observar su relevancia cuando
las empresas se encuentran abocadas a fuertes ampliaciones de su capacidad instalada.

- 	 Los presupuestos de capital, normalmente son formulados por períodos amplios, algunas
veces, para todo 'el período de la expansión, y en ellos toman especial importancia la progra-
mación de las fuentes internas y externas de financiamiento.
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iv. Presupuestos de u tilidades

Cuando a,un.4presupilesto de gastos de -operación. se le adiciona la programación de los
ingresos};corrientea-set.obtiene: . el presupuesto, de utilidades, instrumentd fundamental para
evaluarf ;el; equilibr=io económico de- la gestión empresaria; su situación en el mercado y la po-
sibilidad de generar los excedentes necetarios para financiar su expansión.

•;^, 	 a;r a: . 	 s 	 .

b. Presupuestos integrados

:., ,En: estos gasos.se pretenta el 'presupuesto como` el plan de acción de la empresa para un
ejercicio, por lo cual se.busca=reflejar.en él los aspectos'fundamentales de`la gestión. 	 '

El contenido y alcance de los presupuestos integrados dependerá de las diferentes tecni-
as' a ut^iliz`' p̀ap̂

fTTr Diero su ,ii am cne ralmente m	 réducción comercia

	

► 	 Y,. F`' Jtí ff^	 , ,, FT ion abarcáe, 	 i rx 	 g , j: l^ y 	 k .; etas de P	 Y..
lizaoion4 , ostos fiec `s
c	

os para cumplir esas metas, planes de 	 económi-inversion, resultados.

	

^.S r	 3^"?ti 	 r	 ,f{ #	 tit J f 	 3ir^ 	 s ,+. 	 +^ ^^ s^' 	 •, 	 3, 	 . 	 u 	 :.
cos "y itian .ieros le a gestlon y su incidencia en el patnmonio de la institución.

1.2.3 Tipos
^^,tt ^̂ {

yde presupuesto según las etapas de la programación del proceso del gasto o
'al1'Ig sÓ	

ijdsh-

=' De' iictre tíb al'tt r ^e itó del proceso del gisto -'o ingreso que capté la programación  pre-
supuestaria tendremos distintas respuestas acerca de los aspectos sustantivos de la gestión de
la empresa.

Esta definición es fundamental, ya que sobre esa programación montaremos el sistema
de control ,y, evaluación vitando"`de esa forma 1á práctica de que éstos muchas veces requie-
ran información , de la ejecución que no ha sido Objeto de programación,`cón lo cual se carece
del marco de referencia básico para la evaluación.

a, ,Prasúpuestos'por:éÓmprdinisbs

En este presupuesto se programan los pedidos de bienes y servicios que se van a realizar
en el ejercicio `sin que exista relación Con el periodo n que se van a incorporar eri la empre-
sa, su coflsurno 'o el pago.`Es un instrumento 'de control de compras y financiero, muy utili-
zado históricamente en la formulación de los`presupuestOs públicos latinoamericanos.

En materia de ingresos se complementa generalmente con un presupuesto de efectivo o
sea de Caja.

b. Presupuestos por incorporaciones (devengado)

El presupuesto por gastos devengados significa programar las incorporaciones de bienes
y servicios a la empresa, sin tener en cuenta el período en que se generan los compromisos,
pagan o consumen.

La incorporación reviste especial importancia ya que determina el nacimiento de la obli-
gación; el bien o servicio puede . , ser incorporado en ; el mismo período de programación al
proceso productivo o a un , programa ,de inversiones ,asimismo, eI ; bien puede pasar a .formar
parte de una política de incremento de.inventarios,,E •



La presupuestación por valores devengados permite, por lo tanto, unir en la programa-
ción las etapas principales del proceso del gasto y por lo tanto proporciona información
sobre, aspectos sustantivos de la gestión: y los interrelaciona La incorporación 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 período; y la otra en el campo jurídico, se genera
una obligación que será cancelada en el mismo período de programación en uno anterior o
fu

Al confrontar, - la programación ; por ingresos devengados con los consumos -los gastos
devengados— obtendremos la programación de los resultados. económicos:

°Los bienes incorporados a los programas de inversión, los resultados económicos de la
gestión del ejercicio y las operaciones financieras producto de incorporaciones de bienes o
servicios en períodos diferentes al 'presupuestado, permitirán presentar la,prográrnación fi-
nanciera del ejercicio y' la incidencia de la gestión programada en el patrimonio de la insti-
tución.

En la medida que los sistemas contables operan sobre la base de valores devengados, se
convertirán en un importante instrumento de información para un seguimiento de la gestión
y apoyar la toma de decisiones nec4sarias para el mejor cumplimiento de las metas globales
programadas. '

c. Presupuestos por consumos (costos)

La presupuestación por costos representa la programación de los bienes y servicios con
sumidos sin relación con el período en que se comprometen, incorporan o pagan.

En este caso el objetivo está en lograr la máxima eficiencia en la gestión o sea la mejor
combinación de recursos humanos y materiales para la obtención de la mayor cantidad y me-
jor calidad de los productos o servicios.

Aunque no es requisito esencial, normalmente este tipo de programación en las empre-
sas 'privadas está asociada a una similar de ingresos, como forma de verificar niveles adecua-
dos de rentabilidad por productos o líneas de productos. .

d. Presupuestos de caja

En materia de gastos, esta forma de programación se basa en los pagos que efectivamen-
te se van a realizar en el ejercicio, sin relación con el momento en que se contrajo el compro-
miso, incorporan los bienes o servicios, o consumen.

En cuanto a los ingresos, su interés estará en consignar los que realmente se van a hacer
efectivos en el ejercicio, lo que sin lugar a dudas servirá de base para una adecuada programa-
ción de los pagos.

Sin considerar las empresas financieras, en las demás empresas productoras de bienes y
servicios, este es sólo un aspecto parcial de la gestión empresarial, por lo cual en contados ca-
sos es posible detectarlos como único instrumento presupuestario.
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2. LA TECNICA DEL PRESUPUESTO INTEGRADO

En función de los requisitos que establecimos a la programación presupuestaria para que
se convirtiera en un verdadero instrumento de la planificación así como de las diversas moda-
lidades de presupuestos analizadas, procederemos a desarrollar lá técnica del presupuesto in-
tegrado que consideramos idónea para encarar el proceso de programación presupuestaria en
las empresas del Estado.

A esot efectos, en este capítulo presentaremos los lineamientos básicos dé la técnica:

2.1 Integración entre la planificación empresaria y la nacional

Las empresas deben formular sus planes de largo, mediano y corto plazo dentro de los
lineamientos y contenidos de la estrategia de desarrollo, el Plan de la Nación y el Plan Anual
Operativo.

El plan de corto plazo estará expresado en el presupuesto, ya que éste representa la pro-
`gramación de la gestión ;,para el ejercicio expresada en unidades monetarias.,

El sistema de -planificación empresarial y nacional operará en las mismas unidades de
'tiempo; según los países, 10 a 15 la planificación estratégica, 4 a 5 años la de mediano plazo
y un año para el corto plazo.

El presupuesto empresarial se formula con la técnica del presupuesto por programas, ya
,que -ésta es la que otorga las mejores posibilidades metodológicas para la integración de la
_programación empresaria con la realizada a los niveles sectorial, regional.y global.

Tal como se explicó anteriormente, la apertura programática institucionalexpresa las
grandes funciones que cumple la institución y sus productos son el nexo de integración de las
actividades de la empresa con las realizadas 'por otras entidades públicas o privadas para
lograr los objetivos de mayor nivel de agregación.

En ese sentido los productos generados en cada uno de los programas de la empresa,
además de lograr los objetivos institucionales, contribuyen al cumplimiento de las metas sec-
toriales fijadas en nuestros planes nacionales. Así por ejemplo, en el Anexo 1 se presenta la
compatibilización institucional y sectorial de los programas eléctricos de un país, en un es-
quema muy simplificado. En este caso vemos la integración de los programas de generación,
trasmisión y distribución de energía eléctrica institucionales a los nacionales-sectoriales.

La apertura programática debe cumplir, además, otros requisitos internos a la propia
empresa_ los productos de cada uno de los programas son terminales para la empresa y cons-
tituyen insumos para el cumplimiento de otros agregados en el marco de la implementación
de las políticas públicas,; cada programa requiere un centro de gestión productiva, de progra-
mación y de asignación' de recursos, sus insumos 'están perfectamente definidos en términos
físicos y en valor; los productos son exclusivos de cada programa.

En este documento no se profundizará sobre los aspectos generales de la presupuesta-
ción programática, remitiéndonos a esos efectos, a los conceptos vertidos en "Bases Teóricas
del Presupuesto por Programas" de Carlos Matus, Marcos Makón y Víctor Arrieche - Asocia-
ción Venezolana de Presupuesto Público, 1979.
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2.2 Integralidad del presupuesto

Desde el momento en que el presupuesto constituye el plan de acción de la empresa para
el ejercicio, éste ha sido concebido conteniendo las variables más importantes de la gestión
empresarial, y constituye un proceso integral de programación, por lo cual comprenderá la
definición de las metas de producción y comercialización; los programas y actividades nece-
sarias para el cumplimiento de esas metas; las compras; variaciones de existencias; la diversa
combinación de los recursos humanos y materiales dentro del proceso productivo; los costos
y su comparación con los ingresos programados, para obtener los resultados económicos de
la gestión; las inversiones y la programación financiera, así como la incidencia de la gestión
programada en las cuentas patrimoniales de la empresa.

Para lograr esa integración el presupuesto basa su programación en el gasto e ingreso de-
vengado, y a partir de ellos busca reflejar los aspectos más relevantes de la gestión y sus in-
terrelaciones. Así se puede observar en el Anexo 2 las diversas etapas del proceso de gasto y
sus interrelSciones en el Caso de la incorporación de' un bien. En el supuesto de su incorpo-
ración en el período cero (0), podemos observar qué, el compromiso puede realizarse en el
mistno periodo o en uno'. anterior; el pago puede ser anterior —pago anticipado—, en el mis-
mo período o en otros posteriores; el bien consumirse en el mismo período o en otros pos-
tenores

Todos estos aspectos serán reflejados adecuadamente en nuestro presupuesto, ya que
programaremos incorporaciones, variaciones de inventarios y consumos.

Las obligaciones y pagos gerleradqs pnr gastos devengados en el ejercicio tienen su
reflejo directo en las cuentas patrimoniales; los pagos realizados en el período de progra-
mación por ` incorporaciones 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
son, motivo ',de consideración al calcular los_ .. resultados económicos, mientras que su grado
de liquidez se refleja en las cuentas de caja; bancos y deudores comerciales.

É ^ i
La aprobación de este presupuesto integrado, lo es de una gestión en todas sus dimen-

siones, no de un conjuntó de asignaciones presupuestarias, por lo tanto el control de la ges-
tión de la empresa es un control por objetivos y de cumplimiento" de un conjunto de metas
en las mejores condiciones de eficacia y eficiencia para la empresa y para el proceso de de=
sarrollo planificado.

2,3 Compattbi-lizaciones básicas •

La metodología busca trabajar con iguales categorías de análisis a los diversos niveles de
la programación para lo cual ha compatibilizado terminología, clasificaciones y los sistemas
de cuentas han sido diseñados para quelas variables principales de la gestión micro empresa-
rial puedan ser agregadas; analizar los comportamientos de familias de empresas; conocer el
cumplimiento de las metas por sectores, por tipos de bienes y servicios producidos y locali-
zación; conocer la incidencia del equilibrio empresarial público en el equilibrio financiero de
todo el sector público y para poder integrar la gestión empresaria del Estado en los agregados
de la contabilidad nacional.

II
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2.4 El presupuesto como instrumento de gestión empresarial

En la medida que nuestra metodología capta los aspectos sustantivos de la gestión inter-
relacionándolos, a la vez que la programación por valores devengados se expresa en el mismo
idioma que la contabilidad patrimonial de la empresa, esta se transforma en una herramienta
idónea para colaborar con la gerencia de la empresa en el seguimiento de la gestión.

Por ese motivo se exige al sistema contable una adaptación organizacional, compatible
con el proceso de programación, para que aporte información en cantidad, calidad y oportu-
nidad adecuadas a las necesidades dinámicas' de la toma de decisiones gerenciales.

2.5 Otras características metodológicas

La presentación de la metodología, para una mayor comprensión, se realizará a través de
modelos de organización, buscando captar los aspectos sustantivos que regulan el comporta-
miento pe las organizaciones. Al simplificar la realidad y tratarla en su esencia la metodolo-
gía encara la programación de un proceso de gestión de una organización o sea la combina-
ción de recursos humanos, materiales y financieros para cumplir ciertas metas, por lo cual
se podrá observar que esta metodología es aplicable a la presupuestación de todo tipo de
instituciones productoras de bienes y servicios.

. Además se ;han realizado las experiencias prácticas necesarias para convalidar la validez
de la abstracción -modelística efectuada..

En este documento haremos énfasis en la presentación de un presupuesto de una empre-,
sa fabril, ya que constituye la programación más compleja y en -consecuencia,más rica en
conceptos y situaciones, así como complexiva de la problemática de otro tipo de empresas.

La metodología es válida también para las instituciones financieras con las adaptaciones
necesarias en cuanto a apertura programática, categorías de análisis, sistemas de cuentas y
otros aspectos específicos de ese tipo de gestión,

La metodología busca también a través de los sistemas de cuentas y de las categorías de
análisis comprender la actividad empresarial pública; interpretar claramente la incidencia de
que estas empresas trabajen absorviendo costos sociales de la colectividad u operen bajo po-
líticas de precios políticos. En ese sentido se sincera la gestión de la empresa del Estado, co-
mo forma de colaborar en la toma de decisiones del sector público, reflejando de la manera
más analítica posible la realidad específica de su contribución al proceso de desarrollo.

Al mismo tiempo se presenta la programación del ejercicio en forma independiente, para
comprender exactamente las características de las actividades productivas desarrolladas y su
incidencia en las cuentas patrimoniales del ejercicio. Esta forma de análisis facilita la inter.
pretación de los aspectos financieros de la gestión; elimina las sobreestimaciones, ya que si
basamos la programación en la situación patrimonial del ejercicio anterior, ésta también es
estimada, porque al momento de formular el presupuesto el ejercicio no ha concluido y,
además, tenemos mejores elementos para alimentar la contabilidad nacional que trabaja
en función de valores agregados y no de saldos.
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3. LA PROGRAMACION PRESUPUESTARIA ANUAL

3.1 El plan de mediano plazo

El proceso de programación anual tendrá como marco de referencia básico el plan de
mediano plazo, que en sus aspectos sustantivos deberá contener:

a. Metas de producción por servicio o producto final en volúmenes físicos.

b. Demanda potencial y real por servicio o producto final. Deberá indicarse si la empre-
sa actúa en condiciones monopólicas y en caso de actuar en competencia o en forma
complementaria con la empresa privada, la parte de la demanda que se piensa absor-
ver.

c. Política de tarifas o precios 'por servicio o producto final.

A partir de los apartados anteriores se indicará el papel que debe desempeñar la empresa
en el proceso de política económica, o sea, si solamente desempeña el papel de productor de
bienes o servicios esenciales o que no son atractivos para la empresa privada, o si por el con-
trario tiene una política agresiva dentro del sistema interviniendo en la actividad directa com-
petitiva de la empresa privada y fundamentalmente en la producción de insumos de usó di-
fundido o en tipos de producción de gran margen de excedente.

d. Estimación física y financiera de utilización de insumos críticos en aquellas empresas
que, por su naturaleza, deben realizar compras que se incorporan a través de varios
ejercicios, como por ejemplo, la contratación del petróleo crudo en las empresas de
refinamiento petrolero, o la adquisición de repuestos y otros materiales de gran volu-
men para el normal mantenimiento de los servicios de ciertas empresas.

Es importante señalar este tipo de operaciones, no sólo porque constituyen erogaciones
importantes, sino porque en los presupuestos anuales éstas aparecerán como parámetros ya
que no podrán ser objeto de variación en el corto plazo.

e. Proyectos de inversión para la ampliación de la capacidad productiva o para la varia-
ción de procesos técnicos de producción.

Los planes de inversión tendrán su principal forma de expresión 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 realización para el futuro cumpli-
miento de las metas de producción.

Se debe estimar el volumen de la inversión y la forma de su financiamiento, establecien-
do las obligaciones en moneda extranjera que generará su realización.

Los proyectos que formarán el plan anual de inversiones normalmente constituirán as-
pectos parciales de la ejecución de los planes de mediano plazo, por ello se insiste en su eva-
luación en el mediano plazo y la forma de su financiamiento.

3.2 El 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-

173



a: Presupuesto de operaciones

b. Presupuesto de inversiones

e., Presupuesto; de ingresos

d. Presupuesto de caja .:::

e., Estado de resultados

f. Cuenta de variaciones patrimoniales

ormaclon, complementaria del presupuesto

tas a corto plazo correspondientes a la institución, así como los recursos financieros, materia-
les y 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 carácter interno que en último término estarán en función de los que se ha
fijado el sector público para el sector de la economía donde actúa la empresa.

De acuerdo a la metodología que desarrollaremos el presupuesto anual tendrá los si-
guientes componentes:

A los efectos de una mejor comprensión de la metodología, de formulación, control y
evaluación, procederemos a presentar un ejercicio sobre una empresa teórica. En . dicha ejer-
citacl6in solamente se tomarán los aspectos de la gestión que nos permitan expresar la aplica-
ción de la técnica, evitando desarrollos extensos que pueden ser repetitivos y que cansen' :al
lector alejándolo del objetivo de este documentó.

Por otra parte los aspectos sustantivos de la tccnlca en su'fundamentación serán comple-
mentúios de loa presentados en el documento "El Presupuesto Integrado de a Empresa del
Estado" ` (Osvaldo - Revista No. 6 de ASIA y "El Control de Gestión de los Entes Des-
centralizados. La Experiencia Venezolana". Osvaldo Albano, VIII Seminario Interamericano
de Presupuesto: Público. Por ese motivo se utilizarán conceptos, modelos y gráficos conteni-
dos en los mismos para apoyar los aspectos vinculantes de la temática de este documento.

4. PRESUPUESTO DE OPERACIONES

Los objetivos de toda empresa se concretarán en la producción de.bienes o servicios que
volcaran alal mercado. Su gestión consistirá entonces en la combinacióse v 	 n de recursos huma-

nos, materiales y financieros de forma de lograr las metas físicas propuestas.

En términos generales, podemos decir que un presupuesto de operaciones tiene como
objetivo fundamental satisfacer las ventas programadas, ya que serán éstas las que determina-

(1) Extractado de notas sobre Ejecución, Contabilidad y Control del Presupuesto por Programas, Jorge
Israel Russo, ILPES, 1969.
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rán lis características básicas de las previsiones dedos otros elementos de la gestión empre-
sarial.

Tanto las empresas productoras de bienes como de servicios deberán hacer un estudio de
mercado para estimar la cuantía de los bienes o servicios que la comunidad estará dispuesta
a adquirir a determinados precios teniendo en cuenta los costos de producción y confrontan-
do las distintas alternativas con los objetivos básicos de la empresa.

Si consideramos solamente las empresas productoras de bienes, observamos que existe
un ritmo de ventas que generalmente no coincide con el ritmo regular de producción, ya sea
porque los bienes tienen una demanda irregular a través del año, porque se dispone de insu-
mos de carácter 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 producción.

En principio podemos afirmar que una regularidad en la producción proporciona benefi-
cios, lo cual dependerá 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 producción 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 mantención, pueden incidir en el cos-
to de forma de anular sus efectos favorables.

La política que determine los niveles de existencias óptimos surgirá de los estudios efec-
tuados a través de las técnicas de investigación operativa, las que servirán de base a la progra-
mación presupuestaria para fijar sus previsiones.

A su vez el control de gestión será factor constante de confrontación en la ejecución,
permitiendo efectuar las correcciones necesarias, de forma que los niveles de ventas, produc-
ción y existencias mantengan siempre las relaciones óptimas, que permitan el-cumplimiento
de las metas programadas.

Estas consideraciones se hacen extensivas, con las salvedades correspondientes, a las po-
líticas de existencias de productos en proceso de elaboración, materiales, materias primas,
maquinaria y equipos de reposición, resaltando la importancia de un adecuado control de las
mismas en las empresas estatales.

Basada en estos 'principios, la metodología presupuestaria expuesta obliga a explicitar los
movimientos de existencias ya se destinen a atender el proceso productivo del año, como a
su utilización en ejercicios futuros.

Una vez lograda la adopción de sistemas de inventario permanente para el control de
'existencias en las empresas, recién podrán determinarse las responsabilidades de las distintas
unidades ejecutoras en el cumplimiento de los programas.

En todo este proceso de programación de la gestión 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 económico y financiero de la empresa, aportando alternativas
para que la dirección pueda tomar las decisiones más adecuadas a los objetivos planteados.

La empresa motivo de la ejercitación (Mateamargo, C.A.) es manufacturera, y a través de
sus programas (Producción 1, .Producción 2 y Comercialización) fabrica y comercializa seis
(6) productos (A, B, C, D, E, y F). Por. las propias características del ejercicio no es posible
individualizar productos o insumos, ya que ello significaría vigilar la correlación con las cuan-
tificaciones, lo que dificultaría el aspecto didáctico de la presentación.

La extensión del documento no nos permite mostrar todo el proceso de programación,
lo cual es sumamente interesante, por lo cual, partiremos del supuesto de que, a partir de la .

política presupuestaria establecida por el Directorio, este proceso ya se ha efectuado y que la
Gerencia de Presupuesto está procediendo a formular el documento definitivo.

,4Posterimmentei analizaremos la ejecución y realizaremos su evaluación a través del siste-
ma de control de gestión.

4.1 Programas de producción

Consideraremos en; primer término los programas de producción 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 objetivos principales:

a. En estrecha relación con la política de ventas y existencias el planeamiento de la pro-
ducción para determinar: qué, cómo, cuánto y cuándo producir.

b. ;,Una correcta apreciación de la capacidad productiva de la empresa para hacer frente a
la producción planeada, permitiendo de esa forma realizar las previsiones necesarias

-. en los planes de , inversión. , ' 	 , , .	 p

En ese sentido, es fundamental una exacta evaluación del grado de integración de los dis-
tintos departamentos, en el proceso productivo. La, capacidad productiva de toda la empresa

'nó será mayor qué lá capacidad del departamento o proceso de menor producción. La pro-
gramación adecuada permitirá evitar los cuellos de botella que pueden tornar irrealizables los
planes más ambiciosos y a la vez crear situaciones de ineficiencia perniciosos para la empre-
sa.

Estas consideraciones deben extenderse a la falta de coordinación que puede hacer que
los recursos productivos no se incorporen al procesó en el momento requerido, lo que puede
ser solucionado en el corto plazo; esto no ocurre cuando se deben realizar inversiones impor-
tantes para modificar la capacidad instalada de la empresa.

c. Programar los. recursos de personal necesarios para el cumplimiento de las metas,
clasificándolos por tipo de trabajadores o especialidad y calificación.

En aquellas empresas que por razones legales o institucionales carecen de la necesaria
libertad para disponer de la mano de obra, es imprescindible crear las condiciones de flexi-
bilidad necesarias para la asignación del personal a los distintos programas de acuerdo a las
necesidades del proceso productivo, de forma de lograr la mejor combinación de recursos.
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d. Programar el abastecimiento de recursos materiales en base a las necesidades del pro-
ceso y la política de existencias adoptada.

A partir del 'proceso integral de programación se obtiene la alternativa más idónea para
normar la actuación de la empresa en el próximo ejercicio, la que-implicará una determinada
combinación de factores, estableciendo los recursos humanos y materiales que demandará la
empresa al sistema económico, y que se incorporarán en el ejercicio programado.

La expresión monetaria o sea el costo de las compras de los servicios y bienes que se in-
corporan o que se devenguen en el ejercicio constituirá la asignación presupuestaria corres-
pondiente.

Para lograr niveles de agregación de las demandas de las diversas instituciones públicas a
la economía las asignaciones presupuestarias se presentarán a través de una clasificación por
objeto del gasto, utilizada por varios países latinoamericanos, que tiene el mérito de facilitar
además la clasificación ecónómica.

OBJETO	 CONCEPTO

0	 RETRIBUCION DE SERVICIOS PERSONALES

1	 SERVICIOS 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

6 	 CARGAS LEGALES Y PRESTACIONES DE CARAC'ER SOCIAL

7	 TRANSFERENCIAS

8	 DESEMBOLSOS FINANCIEROS

9	 ASIGNACIONES GLOBALES

Para la formulación presupuestaria, las empresás deben ordenar sus planes o códigos de
cuentas en esta clasificación del gasto, respetándose totalmente la especificidad de los siste-
mas de cuentas individuales que responden a las propias necesidades tecnológicas.

Debe insistirse en que la determinación de las asignaciones presupuestarias es un dato
sobre la gestión, importante porque determina las obligaciones financieras que se generan en
el ejercicio, pero no constituye la base de aprobación del presupuesto, ya que lo que se
aprueba es una gestión 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 función
de las metas anuales y trimestrales de comercialización (Cuadro 3 y 4) y de la política de in-
ventados, ha establecido sus metas anuales y trimestrales de-producción, las que concretarán
a través de sus ;programas:. Producción 1 y Producción 2 (Cuadros 1 y 2).

Los formularios tipos captan los aspectos relevantes en cuanto a unidades de medida, ca-
pacidad instalada y metas físicas y costos de producción programados.

Es importante señalar que los formularios tipo han sido confeccionados para ser utiliza-
dos en forma individual, pero en este documento incluiremos información de varios progra-
mas en cada uno de ellos.

Para cumplir sus metas los programas de producción necesitan combinar los factores co-
rrespondientes, por lo cual se detallan los recursos de personal requeridos, clasificados por
'níari6 de óbra directa é Indirecta (Cuadre 5), así como las cargas legales generadas por esa
hand'de 'obra `(iadro`9).

- Los serviciós  ho personales, ósea arrendamientos, servicios básicos, fletes, seguros, etc.
constituyen también insumos básicos necesarios al proceso productivo (Cuadro'6).

En el cuadro`'7, se' presentan los requerimientos de materias primas y materiales, especi-
ficándese 'las ` compras' a rahiáf'(que darán lugar - a'laasignación presupuestaria) los consu-
mos, que se incorporan al costo de la producción, así como los incrementos o disminuciones
de inventarios. . s__

En cada uno de los programas se analiza detalladamente su tratamiento ya que será
determinante en los resultados económicos del ejercicio y en la variación de las cuentas pa-
trimoniales.

Es interesante destacar que el programa Producción 2 consume materias primas adquiri-
das en el mercado, pero también la materia ;B que es producida por el-programa Producción 1
generando ;lo.qt e llamames autoconsumos. Este hecho debe ser adecuadamente tratado en el
momento de calcular les costos de cada programa y los globales de la institución.

La empresa desarrolla un programa de inversiones destinado a ampliación de la planta,
pero en sus programas operativos también realiza gastos de capital por reposición de maqui-
narias; equipos, mobiliario,. etc. En esta metodología este tipo de inversiones de reposición
las incorporamos en los propios programas operativos, ya que contribuyen al proceso de pro-
ducción del ejercicio y su realización es materia de los centros de decisión responsables de los
respectivos programas operativos (Cuadro 8).

En el caso de las materias primas o maquinarias que pueden seradquiridas en el exterior,
los formulariós captan ese hecho 'de relevancia para conocer su incidencia en la administra-
ción de las divisas a nivel nacional. •

El criterio del gasto devengado habíamos dicho -que tenía, entre sus méritos, el otor-
gar la posibilidad del manejo de los inventarios. Es por ese motivo que en el Cuadro 10 se
esquematizan las variaciones de existencias, producto de la gestión programada.

Ya habíamos señalado que nuestra metodología trataba de independizar la gestión -del
ejercicio, por lo cual programaremos variaciones de existencias, en lugar de saldos.
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La información de la variación de existencias de materias 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 variación de la producción en proceso se obtiene directamente
del proceso de programación de la producción.

En el Cuadro 11 se resume el conjunto de asignaciones presupuestarias de los progra-
mas, que de acuerdo a nuestra metodología constituyen los costos de los bienes y servicios
qué se van a incorporar en el ejercicio y al mismo tiempo el total de las obligaciones que se
generan por esa compra.

4.1.1 Costo global directo anual de producción

En capítulos anteriores habíamos establecido que la técnica del presupuesto por progra-
mas nos plantea responsabilidades adicionales para interpretar el comportamiento de nues-
tra empresa pública, ya que no alcanza con determinar las metas a cumplir, los gastos que va-
mos a realizar, sino que interesa conocer el costo en que incurre la empresa para producir
sus bienes o servicios.

El proceso de programación buscará entonces las soluciones que aporten los mejores
productos finales, para el cumplimiento de los objetivos, pero también al, menor costo.

Las distintas acciones programadas para el cumplimiento de las metas del programa se
reflejan, de acuerdo al sistema contable de partida doble en movimientos de las cuentas
diferenciales, que determinarán en primer término el costo de producción global del progra-
ma y contribuirán a la obtención del resultado económico final de la gestión empresarial
anual, y también en movimientos de las cuentas integrales que determinarán la situación pa-
trimonial al final del ejercicio.

Como se puede observar en el Anexo 3, en el programa de producción, para la obtención
de una unidad de producto final, se incorporan efectivamente servicios y sus correspondien-
tes cargas y prestaciones, materias primas y materiales auxiliares, y la depreciación de los ac-
tivos fijos afectados directamente al cumplimiento del programa.

El proceso productivo es continuo y nuestro período de presupuestación es un corte
artificial en el tiempo, por lo tanto, al comienzo y al final del mismo tendremos que identifi-
car productos en proceso de elaboración.

La variación de existencias de productos en proceso nos indicará la cantidad de los mis-
mos que se incorporan al costo de producción de los artículos terminados, en caso de que
haya una reducción 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 afectarán las cuentas patrimoniales; todo esto en el caso de
que exista un incremento de las mismas.

La misma mecánica se aplica a los materiales y artículos de consumo con la diferencia de
que no han entrado al proceso productivo, constituyendo parte de la política de existencias
de la empresa.
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Con respecto a las existencias en general, es importante la determinación del costo con
que éstas deben ser incorporadas al proceso productivo. La solución de este problema de
gran trascendencia por su incidencia en el costo final debe ser objeto, por su complejidad, de
un- estudio especial. Lo más importante desde el punto de vista presupuestal es la explicita-
ción de la política seguida y fundamentalmente la continuidad de su aplicación, de forma de
tener, en el tiempo, resultados que permitan realizar una correcta evaluación.

Las inversiones de reequipamiento del año —normalmente pertenecientes a maquinaria y
equipos— que no constituyan una ampliación de la capacidad productiva de la empresa con-
tribuyen también a la generación 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 apreciación que se incorpora al costo, solamente para indicar su relación conceptual. La
depreciación corresponde a todo el activo fijo aplicado al programa y su consideración en el
costo, depende de la técnica adoptada.

Al incluir, en el costo, la depreciación de los activos reales deben adoptarse una serie de
medidas en las empresas estatales de forma que no distorsionen su cálculo.

En este sentido es imprescindible contar con inventarios permanentes de dichos activos
y una correcta valuación de los mismos. Ambas tareas parecen utópicas de efectuar en algu-
nas empresas y en algunos países, pero es elemental su realización si se quiere establecer una
clara determinación de responsabilidades a nivel de las unidades ejecutoras y fundamental-
mente un cálculo de costos realistas de los distintos programas.

En las empresas productoras de servicios normalmente la venta coincide con la produc-
ción, por lo cual serán '>tratados en forma detallada en los programas de producción, dándole
especial relevancia a las metas a cumplir a través de su descripción y cuantificación.

Estas empresas de servicio tienen oficinas o departamentos comerciales cuya función es
facilitar el proceso de prestación del servicio a través de la mejor comunicación con los usua-
rios. Son por lo tanto actividades complementarias de los programas de producción o de la
empresa en .su conjunto, (actividades centrales), pero no cumplen los requisitos necesarios
de un programa de comercialización.

En el Cuadro 13 calculamos los costos globales directos de los programas productivos a
partir de incorporación de todos los bienes y servicios, determinando cuáles son inversiones,
que pasarán 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 así como las depreciaciones correspondientes de los activos fijos que con-
tribuyen al cumplimiento de las metas de producción.

Como se puede observar se van estableciendo las interrelaciones en todo el proceso de
programación, ya que desde el momento de la incorporación de los bienes y servicios, pode-
mos determinar cuáles afectan directamente las cuentas patrimoniales, se incorporan a las
existencias o se consumen en la producción.
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4.2 Programas de comercialización

En este apartado estudiaremos los programas de comercialización de las -empresas pro-
ductoras de bienes, donde la prestación de dicho servicio tiene una importancia fundamental,
como forma de preparar y poner a disposición del consumidor potencial, el producto elabo-
rado por la empresa, en las condiciones, en el momento y al precio, que hagan que éste io
demande.

,
i Para cumplir estos programas debe montarse un mecanismo sumamente compleja que va
¡desde el diseño del envase, en cuanto a forma, tamaño, color; pasando, por diversificados sis-
emas de distribución territorial; hasta mecanismos de estudio de la sicología del consurrii-
dor, para inddcirlo a consumir a través dela propaganda organizada Por los Modernos siste-maecomunicación.s d 

Eii este campo, donde la empresa estatal compiie normalmente con la empresa privada,
el empresario estatal tiene las oportunidadel,para ,uma acción dinámica, donde puede lograr
el cumplimiento de las metas propuestas a través de numerosas combinaciones de factores.
Estas consideraciones están relativizadas, por supuesto, de acuerdo al tipo de producción y
paracteWstlieas, de operación• de la empresa,en ei-medio.

1 - t
Tal`•; como lo indica el Anexo 4 el;modelo de lin programa de comercialización se puede

bsquematizar én la r lisma formé que el programa de producción, ya que para el cumplimien-
to de seis menas deniandará serticios personales y sus respectivas cargas y prestaciones, ser-x
idos nií^ pers^nales,rnaterias primas y áat eriales ^ uti lizará determinados activos reales.

i	 ;	 t
	Todos es	 elementos se i corporaran en distintas proporciones costo del bien final

f j	 volcarase- cara al mercado. En éste programa tamtien pueden existir productos en proceso,
pa que. Ogunoo productosssufren algún procesó antes de la venta al consumidor final.

14ATEAIviARG® C.A. ha astableCido sus metas de comercialización previendo que vol-
a rá al mercado todos los productos producidos Por la empresa en el año, salvo el Producto

°qu . n" parte será"Canttui i intern^amer teepur el programa de Producción 2, además se
vender n 2.000 Ton. del Producto F de los idventarios.

Er el Cuadro 3 se especifica esta situación, así como los precios Unitarios, el monto to-
tal de la venta, las devoluciones y descuentas, las ventas al contado y a crédito. Todos estos
elementos serán determinantes en el momento de calcular los resultados económicos y las
fuentes deliüanciam entd de la gestión;

En el Cuadro 4 se muestra r la distribución trimestral dé las ventas en unidades físicas y
valor. t

El cumplimiento de las metas de comercialización implica la °combinación 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 materiales (Cuadro 7); maquinaria
y equipos de reposición (Cuadro 8). J

Las asignaciones presupuestarias o sea el conjunto de bienes y servicios incorporados pa-
ra cumplir las metas de este programa así como las obligaciones generadas con los propieta-
rios de esos factores, se resumen - en el Cuadro 9.
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Debemos conocer, al mismo tiempo, el grado de eficiencia de nuestras actividades co-
merciales, por lo cual es importante el análisis de los costos directos de comercialización
(Cuadro 13).

4.3 Subprogramas

Cada uno dé los programas, de acuerdo a su grado de complejidad admite la apertura en
subprogramas, qüe contribuyen con su producción a conformar el conjunto de los productos
del programa. Generalmente, los productos de cada subprograma tienen sus propia especifi-
cidad y tecnología de producción. Así en el. Anexo 1 se presentan los subprogramas de dos
empresas de electricidad.

F Los roductos de todos los subprogramas, son sumables en unidades -físicas, sin pérdida
del signi icádo de la unidad de medición de lós productos del programa' (2).

Los insumos de los subprogramas son sumables en términos financieros, y cada tipo de
insumo es sumable en términos de unidades físicas a nivel del programa (2)l

t 	 ^'
Todo,_ el: proceso de .formulación realizado para los programas eh válido para los subpro-

gramas, por lo chal nosremitimos a los apartados anteriores para su desarrollo.

4.4 Actividades

' Los productos de alas 'actividades están destinado a complementar o a apoyar las pro-
ducciones finales de .los programas. En ese sentido pueden ser actividades centrales (Admi-
nistracióri, Contabilidad, Dirección General) que apoyan con sus productos a todos los pro-
graznas; actividades comunes (transporté, mantenimiento) cuando colaboran a la produc-
ción de varios prógranias y actividades específicas o sea exclusivas de un programa.•

•
• Er cumplimiento de las metas de ,una actividad implica la combinación de recursos

materiales .y. humanos :y es1moti} o también .d un y control de eficiencia, ya que es posible
determinar el costo de la adrvidad.

En ese sentido en el Anexo 5 se presenta el modelo de una actividad y la forma como
se combinan los diversos factores, así como la determinación de su costo directo global.

-En . él presupuesto de la empresa MATEAMARGO, C.A. no se han incluido actividades
para simplificar la exposición, por esa causa no se considera ríi siquiera la actividad de Admi-
nistración. . 	 .

4.5 Cuadro de operaciones financieras

De acuerdo' al sistema de presupuestación empleado vimos que las asignaciones presu-
puestarias representaban autorizaciones para utilizar efectivamente servicios o para incorpo-
rar bienes en el ejercicio por parte de las empresas.

(2) Bases Teóricas del Presupuesto por Programas. Carlos Matus, Marcos Makón y Víctor Arrieche. Aso-
ciación Venezolana de Presupuesto Público. 1979.
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En cada una de estas acciones distinguíamos dos aspectos: la incorporación física de los
mismos a los distintos programas de la gestión empresarial y la obligación, o sea, la relación
jurídica 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 acción, se indepen-
dizaban pasando el servicio o el bien a cumplir su función física en la gestión, mientras que la
obligación debía ser cancelada en forma anterior, concomitante o posterior al momento mis-
mo de la acción física. -

Si cualquiera de estas etapas se realiza dentro del período presupuestario en el cual se
incorporó el bien o se prestó el servicio, la cuenta de Variaciones Patrimoniales reflejará la
influencia de dicha operación a través de los resultados financieros del período.

Si la obligación' se cancela en futuros ejercicios, habiéndose incorporado el bien en el
período presupuestario, la misma se reflejará como Créditos Obtenidos en el ejercicio. Co-
mo veremos más adelante esta cuenta, de acuerdo a la clasificación económica adoptada,
aparecerá en el Presupuesto de Ingresos como Ingresos o Recursos Complementarios del Ejer-
cicio.

El cuadro dé operaciones financieras está 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 cancelar -operaciones del propio capital financiero utilizado en la
gestión empresarial.

Podemos establecer que este programa atiende:

a. Amortización 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 incorporarán en
ejercicios futuros.

c. Intereses del capital financiero: con el objeto de realizar una inversión —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 período de amortización de la deuda,
que lógicamente es independiente del período de vida útil de la inversión que ayudó a reali-
zar.

Tal como se señala en el Anexo 6 la mayoría de las asignaciones presupuestales de este
programa, corresponden al Rubro 8 Desembolsos Financieros, cargándose 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 contraídas por incorporaciones de bienes en otros ejercicios, amortizar préstamos
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con sus correspondientes intereses y realizar pagos anticipados por bienes que se van a incor-
porar en futuros períodos presupuestarios.°

El Cuadro 12 refleja todas estas operaciones financieras correspondientes a incorpora-
ciones de bienes o servicios en períodos diferentes al presupuestado y en él se determinan
las respectivas asignaciones presupuestarias.

Por otra parte, los intereses abonados motivan el cálculo del costo de dicho cuadro, que
posteriormente será considerado para los resultados globales (Cuadro 13). 	 -

4.6 Costo de los productos vendidos o de producción de los servicios

En función de los costos globales directos anuales calculados para cada uno de los pro-
gramas,, subprogramas y actividades., -relacionadas directamente con el proceso productivo,
teniendo • en cuenta las variaciones de los distintos inventarios, eliminando los cargos reali-
zados .por áutoconsumos, para evitar la duplicación de imputación, es posible calcular el
costo de los productos vendidos o de producción de los servicios para toda la empresa.

En este caso procedemos a una reagrupación de las cuentas manejadas en las etapas.
anteriores de formulación presupuestaria para adecuarlas en forma más homogénea a la pre-
sentación contable.

El presupuesto para 1980 de la empresa MATEAMARGO, C.A. muestra su cálculo del
costo de los productos vendidos en el Cuadro 14.

4.7 Gastos de comercialización

Los diversos gastos en que incurrió la empresa para cumplir con sus programas de co-
mercialización se consolidan en este cuadro, debidamente reagrupadas sus cuentas para un
mejor seguimiento en el momento del control de la ejecución:

La empresa MATEAMARGO, C.A. presenta sus gastos de comercialización en el Cuadro
15.

4.8 Gastos generales y de administración

Los diversos gastos generales en que incurre la empresa en su gestión no imputables di-
rectamente a un programa, así como el conjunto de actividades centrales son analizadas en
este apartado y constituyen el complemento necesario para el cumplimiento de los progra-
mas básicos de producción y comercialización.

5. PRESUPUESTO DE INVERSIONES

El plan de, mediano plazo, donde se determina la secuencia de las inversiones necesarias
para la ampliación de la capacidad instalada o la adopción de nuevos procesos tecnológicos
que permitan mantener la empresa en condiciones competitivas en el mercado, tendrán su
concreción en el plan anual de inversiones.
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El presupuesto recogerá las metas anuales del plan de mediano plazo implementándolo
para su ejecución. Aquí, entonces, figurarán los proyectos con el máximo detalle de desa- .

gregación y también su forma de financiamiento.

:. Ya señalamos que el mediano plazo era el adecuado para la consideración de un plan de
inversiones de este tipo, ya que normalmente, dichos proyectos abarcan, más 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 iniciación de cada uno de los
proyectos, donde debe concretarse para su ejecución la correcta combinación 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 mínimo.

Los programas de inversión tienen como objetivo fundamental`atender al cumplimiento
de los programas operativos, por lo tanto, se debe tratar de relacionar cada-uno' de` los pro-
yectos con los programas Operativos a los cuales va a beneficiar. No hay duda de que muchos
proyectos están' destinados al cumplimiento de varios programas operativos, pero en la :rie
dida que se puedan identificar es importante establecer dicha relación, ya que de esa'fórrna
se podrá ir analizando con más facilidad el cumplimiento de las metas establecidas en el me-
diano plazo.

Se ha considerado conveniente distinguir entre los programas de inversión real, que se re-
flejarán en las cuentas de activo de la empresa como incorporación de equipos e instalacio-
nes, edificios; etc., frente a los programas de inversión financiera -préstamos a largó plazo,
compra de materiales y equipos usados, compra de acciones o títulos, etc.-ya que de acuer-
do a sus características cumplirán funciones distintas en la gestión de la empresa. (Anexo 7).

Dada la trascendencia del plan de inversiones en una empresa se requiere un análisis de-
tallado en el momento de su elaboración. . .

Nuestra empresa está desarrollando un plan de inversiones para ampliación de la capaci-
dad instalada del programa de Producción 2, observándose que en el año 198 .0 se continúa el
programa de construcciones (Cuadro 18) y se incorporan 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 tendrán 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 gestión empresarial los egresos necesarios para cumplir los
programas operativos y de inversión, deben ser atendidos con una determinada política de in-
gresos.

El presupuesto de ingresos reflejará dicha política si se agrupan sus cuentas de acuerdo
por ejemplo con un criterio económico. Es decir, por Un lado el producido de la gestión nor-
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 o donaciones recibidas, destina-
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dos a financiar los gastoi operativos o corrientes del ente; por otro lado, los ingresos de capi-
tal, o sea, aquellos que implican variación en la estructura del patrimonio de la empresa, por
venta de activos, obtención de préstamos, emisión de valores, apoyo de capital para inver-
¡dones.

Las estimaciones del ejercicio corresponderán al concepto de ingresos devengados, con la
excepción de aquellas empresas que tengan como recursos propios impuestos afectados, en
cuyo caso las estimaciones se remitirán a los ingresos percibidos efectivamente en el ejercicio.
Este criterio se adopta por razones prácticas, fundamentalmente cuando existe un sistema de
presupuesto de caja para los ingresos, en el resto del sistema público.

La empresa MATEAMARGO, C.A. formula su presupuesto (Cuadro 16) incluyendo sus.
ingresos devengados por motivo de sus ventas de productos, así como otros ingresos corrien-
tes, tales corno alquileres.

Por otra parte esta empresa se encuentra cumpliendo una política de fomento industrial,
por lo cual el Ejecutivo Nacional le ha establecido precios políticos para ciertos productos,
con ese motivo y a los efectos de no afectar su equilibrio económico el Presupuesto Nacional
le realiza transferencias anuales de fondos.

En relación con sus ingresos de capital, la empresa ha vendido un inmueble, recibido
préstamos internos a largo plazo de un banco público y otro privado y además ha obtenido
créditos de proveedores públicos y privados por sus compras de bienes y servicios.

7. PRESUPUESTO DE CAJA

El presupuesto de caja constituye la programación de posiciones de efectivo por perío-
dos-intermedios al ejercicio anual, depepdiendo dichos períodos de las necesidades de la em-
p ,

H presupuesto de caja comprende: la determinación, del nivel óptimo de existencias de
efectivo, la programación de entradas, que estará directamente vinculada con el programa de
ventas, y la política crediticia de la empresa, así como la programación de egresos de efectivo
que se vinculará con la previsión de compras y desembolsos de capital.

Toda empresa tendrá un capital de trabajo, que cumplido el proceso de programación
señalado, permitirá el cumplimiento de las metas propuestas en las mejores condiciones de
economicidad.

Si consideramos como capital de trabajo la relación existente entre el volumen y compo-
sición de los Activos Disponibles, Exigible y Realizable y el Pasivo Exigible a Corto Plazo

--existen otras formas para su determinación- observamos que el proceso de programación
financiera deberá considerar cuáles serán" las existencias de Caja y Bancos adecuadas, de
acuerdo a las ventas al contado, al ritmo 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 ala política de endeudamiento adoptada pa-
ra hacer frente a las necesidades de financiamiento a corto plazo.

Los programas de inversión, cuyo calendario de ejecución física puede determinarse per-
fectamente en el período presupuestado, permiten también una programación detallada en el
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tiempo de sus necesidades financieras. Se puede entonces, establecer un programa mensual o
trimestral. Estos programas serán atendidos normalmente con la reinversión de los resultados
económicos de ejercicios anteriores o con préstamos o créditos a largo plazo. Las considera-
ciones realizadas son válidas tanto para Ios programas de inversión real como de inversión
financiera.

Nuestra empresa diseña su presupuesto de caja en el Cuadro 21, estableciendo períodos
trimestrales de situación de efectivo y presentando un análisis desagregado de la composición
de sus recursos y sus erogaciones.

8. ESTADO DE RESULTADOS

La unidad de la gestión empresarial obliga a que para lograr el cumplimiento de las me-
tas físicas de los distintos programas, deban evaluarse las posibilidades económico-financie-
ras de la empresa para llevarlas a cabo.

El presupuesto, ya lo expresamos, se convierte en un instrumento fundamental en el
proceso de programación. Tal como hemos conformado la estructura de presupuesto, esta-
mos en condiciones de realizar la proyección 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 básicos previstos por el plan y con las posibles combinacio-
nes de recursos humanos, materiales y financieros disponibles, el empresario podrá, mediante
la programación 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 óptima combi-
nación de recursos.

El plan operativo sectorial puede determinar el cumplimiento de determinados objetivos
de política económica, a través de las empresas del Estado. Algunas tendrán que operar a dé-
ficit, otras con cierto margen de rentabilidad, pero ello no afecta de ninguna forma a la ges-
tión empresarial pública, que nunca puede tener como fin la rentabilidad por sí misma. El
principio de economicidad debe sí preocupar al empresario estatal y es en.el logro del mis-
mo, que se obtendrá la máxima eficiencia interna y ayudará a lograr una mejor eficiencia
externa de la empresa.

Las programaciones de costos directos globales de los programas de producción y comer-
cialización, 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-
cialización y de los gastos generales y de administración.

Con estos elementos, al cual adicionamos los gastos financieros, otros egresos de no ope-
ración, impuesto sobre la renta y las transferencias otorgadas al resto del sector público, 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 económiéos del ejercicio.

•
Es importante tener en cuenta,.que nuestra metodología busca sincerar la actuación de

la empresa pública, tratando de cuantificar y presentar todos aquellos aspectos de trascen-
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dencia económica o financiera motivada por decisiones políticas y que pueden afectar el
equilibrio de la institución.

Por ese motivo se apoyará en un código de cuentas que capte la incidencia de los precios
políticos en los ingresos de la institución, así como de los costos sociales en los egresos, con
motivo de la absorción 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 metodológicas señaladas.

9. CUENTA DE VARIACIONES PATRIMONIALES

El ritmo y características de la gestión empresarial serán particulares a cada proceso pro-
ductivo, a la línea de bienes o servicios qué resulten del mismo, al comportamiento del mer-
cado donde la empresa se desempeña, demandando los servicios de factores y a su vez ofer-
tando su producción.

El proceso de programación debe entonces prever si los distintos factores pueden estar
disponibles en plaza en el momento adecuado para atender las necesidades productivas o por
sus características especiales debe procederse a la formación de existencias; al mismo tiempo
determinar si el programa de producción debe adecuarse a las disponibilidades de factores
—caso de insumos estacionales— o adecuarse a los requerimientos de la demanda.

Intimamente relacionado con el proceso de programación física que hemos analizado
se presenta la programación de los reclusos monetarios que permitirán el funcionamiento del
esquema físico programado.

Los procesos de programación física y financiera deben estar interrelacionados de forma
de que una vez estructurado el presupuesto de funcionamiento de la empresa, la predicción
de los cobros y las pagos deberá surgir naturalmente como reflejo de las operaciones previs-
tas. Utilizamos el término presupuesto de funcionamiento integrado en todos aquellos pro-
gramas relacionados con la gestión normal para separarlas de los programas de inversión que,
como ya señalamos, implican programas extraordinarios de ampliación de la capacidad pro-
ductiva o la introducción de cambios tecnológicos de significación y que a su veZ tienen una
financiación especial.

El proceso de programación financiera tiene una influencia directa sobre las cuentas pa-
trimoniales de la empresa y la mejor forma de reflejarla fuente u origen de los recursos y su
destino final es a través de las variaciones patrimoniales del ejercicio.

Este instrumento de análisis financiero, muy útil para estudiar, por la comparación his-
tórica de balances contables, la evolución del financiamiento interno y externo, mostrando
las variaciones estructurales en cuanto a rubros que demandan y fuentes que se destinan a su
atención, se transforma en un indumento más útil aún cuando la utilizamos en un proceso
de presupuestación empresarial.

De esta forma podemos reflejar a través de las variaciones patrimoniales del ejercicio,
no solamente los resultados económicos de la política seguida o de las alternativas que te-
nemos a consideración, sino que también destacar el destino en que se aplicarán los fondos,
el monto de los mismos y las fuentes de las cuales se obtendrán.
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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 explotación y de variaciones patrimoniales, reflejándose de esa
forma en todos sus términos la gestión proyectada.

Para la confección de dicho cuadro se ha recurrido a ciertas simplificaciones, con el so-
lo objeto de presentar el esquema del presupuesto integral, pero las mismas no cambian el
esquema conceptual que se trata de exponer.

Esta cuenta considera como aplicación de recursos:

a. La política de inversiones reales de la empresa que surgirá de los Programas de Inver-
sión propuestos; la reposición de maquinaria y equipo de los Programas de Opera-
ción; y la proyección de aumento de existencias ya sea de materiales o de productos
acabados:

b. La política de colocaciones patrimoniales de otra naturaleza, tales como: Préstamos,
Adquisiciones de Inmuebles; Adquisición de Valores, etc., que estén proyectadas para
el año.

c. La política de amortización de deudas, que derivará de los compromisos contraídos
en ejercicios anteriores; y

d. La política de aumento de liquidez monetaria, reflejada en el incremento de los sal-
dos de Caja y Cuentas Corrientes Bancarias.

También en esta cuenta se separan las relaciones de la empresa con el sector privado y
externo, de sus relaciones con el Prespupuesto Nacional y otros organismos estatales.

Por otra parte, considera como Financiamiento, los recursos y mecanismos en que se
apoya la política patrimonial.

En sus relaciones con el sector privado y externo la cuenta determina, como fuentes
de financiamiento:

a. El Ahorro o Ganancias disponible de la empresa.

b. El producto de sus ingresos propios de capital derivado de la venta de activos de cual-
quier naturaleza; la recuperación de sus préstamos; la realización de existencias; las
donaciones recibidas; etc.

c. Los nuevos créditos de que dispondrá en el año, excluidos como se indicó los de
organismos gubernamentales.

d. Los recursos derivados de la disminución de los saldos de Caja y Cuentas Corrientes
Bancarias.

Finalmente, la cuenta muestra las relaciones de ingresos y egresos entre la empresa y el
resto de la organización estatal.
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Se trata de los movimientos de capital, que afectan las respectivas cuentas patrimoniales
de los organismos públicos involucrados, pero que no producen variantes en el balance de
distribución del patrimonio nacional entre el sector público y el sector privado de la econo-
mía.

Nuestra empresa desarrolla su cuenta de variaciones patrimoniales en el Cuadro 22, don-
de se observa que la programación del ejercicio está basada en la realización de inversiones
reales por 1.032.000, incrementos de existencias por 80.000, amortización 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 superávit del ejercicio por 634.000 ingresos de capital por
430.000 por venta de activos, reservas por depreciación y pagos anticipados, un endeuda-
miento con el sector privado y externo del orden de los -350.000, recibiendo préstamos del
sector público por un valor neto de 20.000.

10 í-iNFORMACION CQMPLEMENTARIA DEL"PRESUPUESTO

Según los países y los requerimientos, limitaciones y puntos de interés de análisis, las
programaciones realizadas a lo largo de la metodología pueden ser complementadas con otra
información de interés para la empresa y para los organismos asesores y contralores del Eje-
cutivo Nacional.

A vía de ejemplo presentaremos los casos más comunes de información adicional.

10.1 Balance general proyectado

Si bien las variaciones patrimoniales ,se constituyen en un instrumento valioso para el.
análisis, financiero, muchas veces por tradición y búsqueda de informaciones adicionales, se
requiere la ,proyección de la gestión basada en la situación prevista para el fin del ejercicio
an tenor.

A vía de ejemplo, presentamos el Balance General Proyectado de la empresa MATEA-
MARGO, C.A. para 1980 (Cuadro 23).

10.2 Análisis de personal

Esta información puede ser muy útil para los estudios generales a realizar por la Oficina
de _Presupuesto, :a los efectos- de :conocer la composición de la mano de obra en cuanto a
retribuciones, beneficios, formas de contratación, proporciones entre los distintos servicios
que prestan en las empresas los funcionarios, etc.

10,3 Detalle de compromisos para ejercicios futuros

El criterio de incorporación adoptado para definir el concepto de asignación presupues-
taria puede implicar la concertación de compromisos para incorporar bienes en ejercicios fu-
turos que podrían comprometer la situación de la empresa en el mediano plazo:

Para prever la acción deshonesta de ciertos administradores se puede exigir, de acuerdo
de los distintos controles a que esté sometida la empresa en cada país, la presentación de aná-
lisis de éste tipo:
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10.4 Balance de divisas

En función de la actual coyuntura mundial, resulta fundamental presentar una relación
que permite visualizar la incidencia de la gestión de la empresa en el balance de divisas del
país.. Pata ello deberá destacarse el monto de las divisas necesarias para atender el normal
abastecimienío de insumos, las compras de equipos y maquinaria, los compromisos de ejer-
cicios anteriores, así como las divisas a generarse con motivo del cumplimiento de las metas
de exportación prograinitica.

11. EL CONTROL Y EVALUACION DE LA GESTION PRESUPUESTARIA

11.1 Lei control y evaluación tradicionales

En capítulos anteriores habiafnos desarrollado distintos tipos de presupuesto que cons-
tituían la programación de diversas facetas de la gestión, dando respuesta a determinadas ne-
cesidades de la adtriinistración empresaria.

Los sistemas de control y evaluación presupuestarios que se diseñen estarán directamen-
te relacionados coh las modalidades de formulación y serán determinantes de los instrumen-
tos y responsables del seguimiento en la ejecución.

En la medida que existen presupuestos parciales, se han organizado sistemas de contabi-
lidad presupuestaria para determinar las desviaciones y proceder a las acciones correctivas.
En estos Caes la foritlulación y control de la ejecución han quedado generalmente en manos
de lis Gerencias dé Presupuesto, que Si no actúan con dinamismo en el manejo de lainfor-
madón, Convierten el sistema de control en la presentación de listados de diferencias, gene-
ralmente en foruta inoportuna, sin ninguna posibilidad de alimentar el proceso de revisión y
ajuste de la programación ola acción.

En otros casos los sistemas de control de la ejecución y evaluación quieren ir más le-
jos de la propia programación, cuando por ejemplo, se formulan presupuestos financieros y
se quiere poisteriormente realizar una evaluación de toda la gestión de la empresa.

Cuando el proceso de formulación es integral se deben utilizar un conjunto de instru-
mentos que permitan realizar el seguimiento de la gestión, asegurar una correcta evaluación
de las desviaciones y una oportuna información 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 dinámica necesaria para acompa-
ñar la gestión, 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 ayuda a quienes tienen que tomar decisiones en los diversos niveles de la gestión
empresarial.

Estos comentarios son válidos tanto a nivel de las empresas como de los ministerios sec-
toriales y oficinas nacionales de presupuesto.
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11.2 Auditorías operativas

En función de lo anterior se requieren técnicas que permitan lograr un efectivo control
de la gestión de las empresas, para completar en forma integral el proceso de programación
empresaria.

En ese sentido las llamadas auditorías operativas se presentan como un instrumento idó-
neo para el control de la actividad productiva.

"La auditoría operativa es la evaluación exhaustiva y constructiva de la organización,
objetivos, planes, medios de operación, información disponible y utilización de recursos hu-
manos y físicos de una empresa o sector de la misma." (3)

Esta técnica busca dinamitar el análisis de la gestión de la empresa, interpretar su fun-
cionamiento,detectar sus problemas a través de un análisis integral de la marcha de la orga-
nización; pero se trata de un trabajo esporádico, 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 un-sistema permanente de control.

11.3 El control integrado de gestión

En materia empresarial es necesario crear los mecanismos administrativos de control
interno que acompañen la gestión en forma sistemática, en un continuo proceso de relacio-
namiento entre la programación y la ejecución, alimentando la toma de decisiones y asegu-
rando de esa forma el cumplimiento de las metas. Este sistema además deberá utilizar al
máximo las potencialidades de información interna de la institución, tales como la contabi-
lidad, las mediciones de rendimientos físicos de personal, de las maquinarias, etc. A esos
efectos se ha desarrollado la técnica del control integrado de gestión que será motivo del
próximo capítulo. El sistema puede ser desarrollado a nivel de una empresa, de una corpora-
ción de empresas, sectorial o global. Los principios teóricos son los mismos, lo que variará
será la óptica de evaluación según los niveles y por lo tanto, los requerimientos de informa-
ción. A los objetivos de este seminario se procederá a desarrollar la técnica a nivel global, co-
mo un enfoque de control de la gestión de las empresas dentro de un sistema nacional de pla-
nificación.

12. EL CONTROL DE GESTION EN LAS EMPRESAS DEL ESTADO (4)

Los instrumentos desarrollados en los capítulos anteriores que buscan la integración de
la gestión empresarial dentro del contexto del proceso de planificación nacional se ven com-
plementados por el desarrollo de la técnica del control integrado de gestión empresarial.

(3) Auditoría Operativa. Gutiérrez, Kaplun, Nycz. Primeras Jornadas de Gestión de Empresas. Santa Fe.
Argentina, 1975.

(4) Los aspectos principales son extractados de: El Control de Gestión de los Entes Descentralizados. Os-
valdo Albano. VIII Seminario Interamericano de Presupuesto Público. Colombia, 1979.
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Esta técnica se plantea un control por objetivos de la gestión de las empresas del Estado,
entendiendo por gestión el arte o la acción sobre aquellos factores variables que son ma-
nipulables para comprender el efecto o la acción de los factores o variables que son indepen-
dientes y poder así tener un control real sobre el desarrollo de las operaciones. El control se
define, no en el sentido latino de fiscalización de desviaciones entre lo programado y lo eje-
cutado, sino en el sentido anglosajón, pensando en una guía de actuación y la acción inme-
diata de corrección. 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 gestión significa la acción proyectada para ser ejercida durante la vida
útil de un acontecimiento y no para que después que éste haya acaecido".

El sistema se ubica a nivel macro porque se alimenta de aquella información agregada e
interpretada por los niveles empresariales (institutos, empresas, corporación 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 más alto nivel del Po-
der Ejecutivo; lo que no es óbice para en determinados momentos se descienda en la cadena
de información para estudiar problemas concretos de ciertas empresas.

En función de lo anterior, se puede establecer que el sistema de control de gestión está
destinado a realizar un proceso continuo y permanente de control y evaluación de la activi-
dad de las empresas públicas. La técnica se basa fundamentalmente en la creación de un siste-
ma que permita fluir en forma orgánica la información a través de la pirámide del sector pú-
blico, de manera que ésta se encuentre eri el lugar, forma y oportunidad necesarias para la to-
ma de decisiones.

En este sentido, no se busca que la información primaria que surja a nivel micro-empre-
sarial llegue a la Oficina Central de Control de Gestión para su procesamiento, lo cual redun-
daría en un cúmulo de información a nivel central del Poder Ejecutivo de difícil interpreta-
ción y manejo, sino, por el contrario, que cada información sea recibida e interpretada a los
distintos niveles de la pirámide, apoyando sus propias decisiones para luego ser elevada a ni-
veles superiores, en un proceso que llevará a que solamente llegue a la instancia máxima
aquella información 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 información empresarial y la
toma de decisiones en cada uno de los niveles del sector público, en el entendido que los
canales de comunicación de la información permitirán que la misma se traslade en todos los
sentidos en un proceso de retroalimentación buscando la mayor coordinación posible a nivel
nacional, regional e institucional.

12.1 Características del sistema

En forma muy esquemática presentaremos las principales características del sistema,
como forma de comprender las diversas interrelaciones existentes en el proceso de progra-
mación de la gestión empresarial pública.

(5) El Control Integrado de Gestión. Asociación para el Progreso de la Dirección. Madrid, 1973.

(6) Control de Gestión (Método de los Ratios) Colección E.S.A.D.E. Editorial Hispano Europea. Barce-
lona, España, 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 gestión de las empresas públicas estén
enmarcados dentro de los contenidos en la estrategia de desarrollo, el plan de la na-
ción y el plan anual operativo.

ii. Que las empresas públicas operen con el mayor grado de eficiencia interna.

iii. Que se establezcan responsabilidades en los respectivos niveles jerárquicos encargados
de la toma de decisiones sobre la gestión productiva.

b. Alcance del control

En función de las necesidades del Ejecutivo Nacional, el sistema de control se organiza
con diverso grado de agregación a distintos niveles de la gestión empresarial.

i. Individual

ii. Grupos o familias de empresas

—por tipo de producción

— por sectores de actividad económica

—por programas

—por estados o regiones

iii. Global

c. Momentos del control

i. Formulación

O sea que el sistema verifica la compatibilización existente en el momento de fijación
de objetivos y políticas y de formulación de planes y programas.

ii. Ejecución

El sistema busca determinar las causas de las desviaciones y aporta los elementos necesa-
rios para la evaluación y toma de decisiones sobre la misma marcha de la gestión.

d. Tiempo del control

i. Largo plazo

ii. Mediano plazo

iii. Corto plazo
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12.2 Operación del sistema de control

En este apartado se explicará sintéticamente la forma como se realiza el proceso de con-
trol tomando en cuenta los tres principales objetos definidos anteriormente:

a. Adecuación de los objetivos, metas y programas de la organización con los conteni-
dos a nivel regional, sectorial y global en la Estrategia de Desarrollo, el Plan de la Na-
ción y el Plan Anual Operativo.

Este tipo de control estará 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 verificará que en el proceso de programación y en la ejecución los
principales indicadores de prospectiva de la organización, se encuentren operando dentro de
los lineamientos de la Estrategia de Desarrollo. Dentro de esta concepción se realizará un se-
guimiento de las principales variables considerando entre otras:

— Imagen objetivo de la Institución

— Características de la participación proyectada de la empresa en los mercados interno
y externo

— Programas de ampliación de la capacidad productiva o de variación de procesos téc-
nicos de producción

ii. En el mediano plazo

El control sobre las variables de la institución en el mediano plazo se verificará en el pro-
ceso de planificación y en la posterior ejecución teniendo como componentes principales el
plan de mediano plazo del organismo y las proyecciones sectoriales, regionales y globales
contenidas en el Plan de la Nación.

El control se remitirá a un seguimiento de dichos indicadores durante el quinquenio, ba-
sándose entre otras en:

— Metas de producción y comercialización por producto o servicio final

— Características de la participación de la empresa en los mercados interno y externo

— Destino de las ventas por sectores de actividad

— Política de precios y tarifas por producto o servicio final

— Incidencia y origen de los insumos principales

— Proyectos de inversión para la ampliación de la capacidad instalada o para la variación
de procesos técnicos de producción



— Política de endeudamiento

— Situación económica y financiera proyectada

iii. En el corto plazo

En la programación de corto plazo representada básicamente por el presupuesto integra-
do de la empresa se verificará el grado de relación existente entre las variables de coyuntura
con las contenidas en el Plan Anual Operativo y en el Presupuesto General.

En este sentido se realizará el seguimiento en el ejercicio de los principales indicadores
tales como:

— Metas de producción y comercialización por producto o servicio final

— Características de la participación de la empresa en los mercados interno y externo

— Destino de las ventas por sectores de actividad

— Política de precios y tarifas por producto o servicio final

— Incidencia y origen de los insumos principales

— Política de personal y remuneraciones

— Presupuesto de operaciones

— Presupuesto de inversiones

— Presupuesto de ingresos

— Presupuesto de caja

— Estados financieros proyectados

— Política de endeudamiento

— Balance de divisas

b. Máxima eficiencia en la gestión de los entes descentralizados.

El sistema de control pone especial énfasis en el análisis de la gestión interna de los elites
con el objeto de conocer el grado de eficiencia como administran sus recursos, a esos efectos
realiza un seguimiento de la gestión en su aspectos sustantivos para analizar las desviaciones
y proporcionar a los ejecutivos los elementos de información necesarios para la adecuada eva-
luación y toma de decisiones oportuna.

Con ese motivo se han detectado los principales indicadores los que serán agrupados
para su mejor estudio.

i. Análisis de la ejecución de las principales variables.
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Se realiza el control trimestral de la evolución de las variables sustantivas tanto en térmi-
nos físicos como financieros para la interpretación de las desviaciones.

ii. Análisis de los agregados de la gestión empresarial.

Se analizan en forma cronológica los Balances Generales y los Estados de Resultados a
través del estudio de la evolución de cada una de las cuentas, se formula el Estado de Origen
y Aplicación de Fondos y la Cuenta de Variaciones Patrimoniales Agregada como forma de
realizar un análisis sustantivo de los resultados económicos y financieros de la gestión anual
de la empresa o de los grupos de empresas.

iii. Análisis de la gestión mediante ra tios.

Se organiza una batería de ratios formulados con carácter general para ser aplicados a los
resultados de la gestióp empresarial como forma de interpretarla así como de evaluar, a
través del análisis cronológico; la evolución de las principales variables y de esta forma poder
realizar una adecuada p rognosis del equilibrio del presente y futuro de la empresa.

12.3 Ejercicio práctico

A los efectos de una mejor comprensión de la interrelación existente entre las técnicas
de presupuesto integrado y de control de gestión 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 está planteado desde la Oficina Central de Control de Gestión, a nivel asesor
del Ejecutivo Nacional y la empresa, suponiendo que ésta lideriza su sector y que su gestión
es determinante en las tendencias del mismo.

La información sobre el comportamiento de las variables se plantea en el término de
diez (10) años, suponemos que 1980 es el primer año de ejecución del Plan de la Nación
(1980-1984) y que ya se ha realizado todo el proceso de compatibilización entre los obje-
tivos, metas y programas nacionales y de la empresa —en el largo, mediano y Corto plazo.

a. Análisis de las ventas

Estudiando el Gráfico 1 y el Cuadro 25, podemos observar que la ejecución de las ven-
tas estuvo por debajo en un 5 0/0 de la programación, lo cual se corrobora a través del aná-
lisis de las ventas trimestrales, (Gráfico 2) que nunca alcanzaron el nivel esperado.

Los estudios realizados establecen que el programa de COMERCIALIZACION se ha vis-
to afectado por la baja producción del año, lo que le ha impedido cumplir las metas estable-
cidas en el presupuesto, con él agravante de que no ha podido reducir sus costos, ya que la
empresa debió realizar gastos importantes en publicidad para mejorar la imagen, afectada por
el desabastecimiento de productos básicos para la economía. (Cuadro 27).

b. Análisis de la producción

Las metas de producción no se cumplieron (Gráficos 3 y 4, Cuadro 24) ya que el progra-
ma Producción 2 tuvo averías en sus equipos, produciendo en forma irregular el Producto F
y no pudiendo abastecer adecuadamente al programa de comercialización.
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Por otra parte el programa Producción 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, desestabilizándose la programación 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 utilización de la capacidad instalada de planta (72 0/0) estuvo por
debajo de lo programado (77 0 /o) (Gráfico 5, Cuadro 24).

c. Productividad de los activos

La reducción en las ventas tiene un efecto directo en la productividad de los activos, en
su diversa composición, tal como se observa claramente en el Cuadro 32 y en el Gráfico 7.

d. Resultados económicos

Los resultados económicos se ven lógicamente afectados por la situación planteada (Cua-
dro 28), observándose una reducción del 15 0 /0 en las utilidades del ejercicio programadas.

Es necesario destacar que las utilidades de operación se vieron disminuidas en un 10 0/0,
pero la contratación de préstamos a corto plazo para sustituir los ingresos no generados por
las ventas, implicaron elevados gastos financieros, que afectan los resultados del ejercicio.

El análisis de las series históricas del Estado de Resultados, indica la forma como la ges-
tión del ejercicio 1980 altera las tendencias de sus diversos componentes (Cuadro 30, Gráfico
6).

e. Rendimiento de las ventas

El análisis de las utilidades que generan las ventas se realiza en el Cuadro 33 y Gráfico 8,
indicando la misma tendencia señalada en el apartado anterior, en cuanto a la incidencia de
los gastos financieros.

f. Rendimiento de la inversión

En este caso 'analizamos la relación entre la utilidad neta con los activos en operación y
el capital contable, así como la rentabilidad del capital contable más el pasivo de terceros
(Cuadro 34, Gráfico 9).

El ano 1980 presenta una distorsión en el rendimiento creciente del capital invertido.

Este breve análisis sobre la incidencia económica de la gestión de la empresa MATEA-
MARCiO, C.A., para el Ejercicio 1980, se ha realizado a los efectos de una mejor compren-
sión de la rica información que poseemos en el presupuesto integrado y las inmensas posi-
bilidades que nos otorga para realizar un adecuado control de su gestión.
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Para el análisis financiero y de otras variables de la gestión 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 está trabajando en el sistema integrado de control de gestión.

— Balance general comparado (Cuadro 29)

— Serie histórica 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)
•

— Composición del capital de trabajo (Cuadro 39)

— Liquidez y otras relaciones (Cuadro 40)

— Estructura del capital (Cuadro 41)

Finalmente es necesario señalar que la aparente complejidad de esta cantidad de cuadros
y de información contenida en ellos, se ve sumamente simplificada en la práctica ya que tra-
baja con un sistema computarizado, donde toda la información histórica y de programación
está contenida en el banco de datos, donde están programados todos los análisis rutinarios
de ratios, comparaciones históricas, agregaciones de variables por grupos de empresas y apli-
cación de rutinas de análisis a esos grupos.

Las tareas principales de los analistas son la incorporación de nueva información de eje-
cución o de reprogramación y la interpretación de la información que le ofrece la computa-
dora. A esos efectos se trabaja con pantallas de video, para que el analista busque la informa-
ción 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 gestión.

Del conjunto de información procesada se extraen los aspectos sustantivos, relevantes,
que son objeto de incorporación al cuadro de mando que apoya la toma de decisiones de
los niveles superiores.
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OCEPRE OFICINA CENTRAL 	 PRESUPUESTO DE EMPRESAS
DE PRESUPUESTO

LRAZON SOCIAL

r1PROGRAMA	 SUB-PROGRAMA CUADRO No. 17
• Estado de resultados

I UNIDAD (ES) EJECUTORA (S)

CODIGO CONCEPTO

51.01 Ventas brutas de bienes y servicios 6.050.000
Menos: devoluciones y descuentos —

51.00 Ventas netas de bienes y servicios 	 _ 6.050.000
71.00 Mis: ajustes de ventas por precios políticos + 200.000
61.00 Menos: costo de los productos vendidos o costo de producción de los servicios - 	 4.611.300

81.00 Utilidad bruta 1.638.700
62.00 'Menos gastos de comercialización - 	 1.063.700
63.00 Menos: gastos generales y de administración —
72.00 Menos: ajustes por costos sociales —

82.00 Utilidad de operación 575.000
64.00 Menos: gastos financieros - 	 11.000
65.00 Menos: pitos de tipo social —
66.00 Menos: otros egresos no de operación —
52.00 Más: otros ingresos no de operación + 70.000
73.00 Menos: contrapartida por ajustes de ventas por precios políticos - 	 200.000
74.00 (4 - 	 ): contrapartida por ajustes por costos sociales —
87.00 Menos: impuesto sobre la renta —

83.00 Utilidad neta 434.000
53.00 Mis: transferencias corrientes recibidas del sector público 200.000
63.00 Menos: transferencias comentes otorgadas al sector público —

84.00 Utilidad del ejercicio 634.000

•



OCEPRE OFICINA CENTRAL 	 PRESUPUESTO DE EMPRESAS
DE PRESUPUESTO

LAZON SOCIAL
CUADRO No. 18 

Presupuesto de inversiones Producción 2
—Construcciones—

PROGRAMA 	 SUB-PROGRAMA

UNIDAD (ES) EJECUTORA (S)

OBJETO CONCEPTO

5

5.01
5.01

CONSTRUCCIONES 500.000

Construcción ampliación planta Proyecto 1
Construcción ampliación planta Proyecto 1

•

200.000
300.000
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CUADROS Y GRAFICOS DE CONTROL DE GESTION
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