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Mensaje

El presente numero de la revista tiene el especial significa-
do de retomar el contacto con nuestros asociades.

Como se recordard en la ciudad de Caracas en julio de 1993
se echaron las bases, mediante la reforma de los estatutes, para
crear la Asociacién Internacional de Presupuesto Publico (ASIP),
en reemplazo de la Ascciacion Interamericana e Ibérica de Presu-
puesto Publico (ASIP).

Desde entonces hemos dedicado nuestros principales esfuer-
zos a fortalecer institucionalmente a la Ascciacion mediante la pro-
mocion y difusién de sus objetivos en organismos internacionales
ge cooperacion técnica de EE.UL., América Latina y Europa. Tambign
como aspecto relevante nuestra tarea se orientd a la formacion de
nuevas asociaciones nacionales en paises de América y Europa
en esta etapa del trabajo.

Otro estuerzo similar hemos empleadc en el plano de ia
Capacitacion en el cual hemos puestc mucho énfasis en la tarea
de organizacion de eventos regionales y la realizacién de un pro-
grama de becas.

En el contenido del presente numero, se han incluige cuatro
conferencias dictadas en distintos foros internacionales. Tres de ellas
en la Vill Conferencia Anual Internacional sobre Nuevos Aconteci-
mientos en ia Gerencia Financiera Gubernamental, realizada en la
ciudad de Miami - EE.UU. en abril de 1994 vy organizada por The
International Consortium on Governmenta! Financial Management
y la restante en el XXI Seminario Internacional de Presupuesto
Pdablico realizado en la ciudad de Brasilia - Brasil en diciembre de
1994 organizado por la Asociacidn Internacional de Presupuesto
Publico (ASIP).

Los trabajos de Edison Gnazzo sobre “Medidas y Reformas
Ejecutadas en ios Paises de América Latina y el Caribe para me-
jorar la eficiencia y efectividad de la Administracion Tributaria”; de
Oscar Berrueta Colombo sobre “La Eficacia en el Proceso Presu-
puestario” y de Alberto Arclfo sobre “Administracién Financiera: la
solucion para un gobierno eficiente” pertenecen al primer encuen-
tro, en tanto que la conferencia de Angel Ginestar sobre “Capaci-
tacicn y Profe-sionalizacion Presupuestaria Gubernamental” fue pro-
nunciada en el segundo.
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1.- LA EVASION TRIBUTARIA.- CONCEPTO E IMPORTANCIA.-
CAUSAS.- MEDIDAS PARA PREVENIRLA Y REPRIMIRLA.

Concepto e importancia de la evasion

No es una novedad gue nadie quiera pagar impuestos, pese
a que histéricamente existen documentos relevantes que propug-
nan cumplir con esa obligacién, desde pasajes muy conocidos en
la Biblia hasta parrafos expresos contenides a comienzos de la
década del 60 del presente siglo en la Enciclica Mater et Magister
y en la Alianza para el Progreso.

Mas recientemente, a partir de la llamada crisis de la deuda
a inicios de la década del 80 y como consecuencia de la persis-
tencia de déficits fiscales, se han concitado la atencidn especial-
mente de los hombres publicos, sobre la necesidad de pagar los
impuestos, de modo que el Estado cuente con los recursos finan-
cieros necesarios para cumplir sus responsabilidades.

Es aen este entorno que se plantea la problemética de la eva-
sién fiscal o mds propiamente de la evasién tributaria y de la ad-
ministracion tributaria. Si se pudiera dar que todos cumplieran de
manera voluntaria y correctamente con sus obligaciones impositivas,
no habria evasién y la administracion tributaria seria un elemento
hasta cierto punto pasivo y de estructura muy simple. La verdad es
que existe evasién y como una de las consecuencias naturales de
ello, se plantea la nacesidad de una administracién tributaria de
estructura compleja.

En términos generalas, la evasién tributaria puede definirse
como la falta de cumplimiento de sus obligaciones por parte de los
contribuyentes (fomando la expresién “contribuyentes” en un sen-
tido amplio). Ello puede acarrear 0 no la pérdida real de los ingre-
sos para el Estado, pero en cualquier caso se trata de modalida-
des de evasidn, aun cuando con efectos distintos.

A nivel doctrinario principalmente, se habla también de eva-
-8idn y elusion. Existe un.reconocimiento generalizado en cuanto a
que la evasién involucra la violacién de las normas juridicas, en tanto
que la elusién supone eludir la incidencia del impuesto, aprovechando
muchas veces la vaguedad o vacios legales. En consecuencia, en
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la evasién hay violacién expresa de las normas juridicas y en la
elusién no la hay. Se reconoce también gue en varias ocasiones
es difici! establecer una frontera muy clara entre una y otra.

La evasion asume generalmente un caracter encubierto y es
el producto de una conducta conciente y deliberada dei contribu-
yente. Sin embargo, puede darse el caso de evasién abierta,como
ocurre generalmente con muchos vendedores ambulantes y en las
situaciones de la instigacién pdblica a no pagar los impuestos o
también cuando se incurre en evasidn por etror o negligencia leve.

La evasion tiene muchos y lamantabies efectos. Por un lado,
significa normalmente una pérdida de ingresos financieros para el
Estado, lo que afecta la mejor prestacidn de los servicios publicos.
También constituye un factor distorsionante del mercado,en cuan-
to coloca en situacion competitiva mas favorable al evasor frente
al contribuyente cumplidor, resquebrajando (a justa aplicacién del
impuesto. Ademds de la pérdida de ingresos fiscales, representa
muchas veces un elemento que impide lograr el objetivo de una
determinada politica plbfica (por ejemplo, cuando ei contribuyen-
te se acoje ilegalmente a un beneficio tributaric).

En base a lo expuesto, considerandc a la evasién como la
violacién de las normas juridicas, se pueden identificar fas siguientes
tormas o tipos fundamentales de la misma y que por otra parte,
significan modalidades a través de las cuales el contribuyente deja
de cumplir con obligaciones esenciales:

a. no inscripcién del contribuyente en los registros fiscales.
b. no presentacién de declaraciones

c. no pago en tiempo del tributo declarado o determinado
{morosidad)

d. no declarar correctamente el tributo ( puede constituir
omisién de pago o defraudacion, segun ias denominaciones gene-
ralmente utilizadas en las legislaciones)

Adicionalmente, puede identificarse otros tipos de evasién
menor, normalmente caracterizadas en las legistaciones como in-
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fracciones formales o contravenciones (omision de llevar libros o
no llevarlos en la forma prescrita por las normas juridicas, no cum-
plimiento de deberes ¢ requisitos exigidos por la administracion).
Estas infracciones no implican necesariamente una pérdida de in-
gresos fiscales y cuando asumen cierta gravedad estan normaimente
involucradas en casos mayores de evasién, como fa omisidn de pago
y a defraudacién.

Causas de la evasién y medidas para prevenirla y reprimirla

Existe una abundante bibliografia sobre las causas de la
evasion. A modo de resumen, podemos clasificar las mismas
en tres grupes: falta de conciencia social de la poblacién, comple-
jidad de la Legislacidn Tributaria ineficiencia de la administracién
tributaria.

Con respecto a la falta de conciencia social de la poblacién,
existe segln se dijo, una natural resistencia a cumplir voluntaria-
mente con las obligaciones tributarias. Una de las razones gene-
ralmente esgrimidas para justificar esa conducta, reside en la per-
cepcién que la gente tiene acerca del modo inescrupuloso en que
los gobernantes y muchos funcionarios manejan los fondos publi-
cos. Sin perjuicio de reconocer que existen casos, algunos muy
notorios, de corrupcion a nivel gubernamental, se debe también
admitir que se trata de un hecho que también se da en el sector
privado. Por otra parte, debido a su propia naturaleza publica, la
corrupcién gubarnamental estd sujeta a una mayor difusién, cuan-
do no exageracion, a nivel popular y de los medios de comunica-
cion. Creemos que existe una razén mucho mas profunda que explica
la conducta de los contribuyentes y ella es el propio espiritu indivi-
dualista del ser humano, que lo hace mucho mas cercano al egoismo
gue a la solidaridad social. Ese espiritu, nos lleva normalmente a
- cumplir cualquier obligacién, entre ellas las tributarias.

La solucién de este problema es responsabilidad de todos los
componentes de la sociedad y consistird en construir una sdélida con-
ciencia social, dentro de la cual se incluird naturalmente, la exis-
tencia de una conciencia tributaria. Ello involucrarda un cambio para
maodernizar los sistemas educativos a todos ios niveles, enfatizando
los mismos hacia modificaciones en el comportamiento y conduc-
ta del individuo, como parte de un conglomerado social.
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En cuanto a la complejidad de la legislacidon tributaria, se in-
cluye en dicho concepto una amplia gama de situaciones. Como prin-
cipio general, tas normas juridicas tributarias son complejas por su
propia naturaleza técnica y por el hecho de que a través de las
mismas en ocasiones se persiguen multiples objetivos, a veces
contradictorios entre si. Por ejemplo, existe normalmente una coli-
sion entre el objetive de justicia en la imposicidn con la simplifica-
cién de la legislacién. Asimismo, cuando se pretende con el impuesto
obtener determinados cbjetivos no recaudatorios, la legislacion se
torna mas complicada. Un elemento adicional lo constituye et hecho
de que ia legislacion tributaria ha debido contemplar la incidencia
de ia inflacién en la aplicacion de los impuestos, o que ha determi-
nado la adopcidon de sistemas de ajuste o correccién monetarias a
veces complejos, como es el caso de paises como Argentina, Bo-
livia, Brasil, Chile, Ecuador, Peru, Republica Dominicana, Uruguay
y Venezuela. Todo ello dificulta |a claridad del texto legal, su regla-
mentacién y en definitiva, la mejor comprensién por parte del con-
tribuyente e incluso su aplicacion por la administracion.

Finalmente, en relacién con la ineficiencia de la administra-
cion tributaria, creemos que se trata de un factor clave an sl desa-
rrollo de la evasién.

Dentro de la concepcion individualista del ser humano a que
antes nos referimos, la decisién de evadir los impuestos implica mu-
chas veces que el contribuyente efectlie un calculo econdmico
valorando los beneficios y costos de la evasién. En ese sentido, si
percibe que las probabiiidades de que su infraccion sea identifica-
da y aun castigada, son nulas o muy escasas, su decisién de eva-
dir se incrementa. Todo esto conduce naturaimente a que es fun-
damental incrementar la eficiencia y efectividad de fa administra-
cion tributaria comao elemento para prevenir y reprimir la evasién,
incrementanda el coste o riesge de fa evasién.

Como conclusién de lo expuesto, se desprende que las po-
sibilidades efectivas de reducir la evasién tributaria pasa por la
adopcion de medidas dirigidas a: estructurar y mantener una con-
ciencia social en la poblacidn, simplificar la legislacién tributaria,
mejorar la eficiencia y efectividad de la administracién tributaria.

La formacion y mantenimiento de una conciencia social es,
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esencialmente, un problema de naturaleza educativa, que re_quig-
re un estuerzo combinado y de tipo multidisciplinario. Sin perjuicio
de medidas de corto plazo, se trata esencialmente de una tarea
de mediano y largo plazo, que requerird la forma de los sistemas
educativos.

La simpliticacion de la legislacién tributaria requiere basica-
mente, un esfuerzo dirigido a capacitar a los funcionarios guber-
namentales, incluyendo a los legisladores, en las técnicas de le-
gislacion, de modo que las normas juridicas tributarias sean claras
y comprensibles. También es importante la panicipacién activa de
los sectores directamente afectados por dichas normas en la eta-
pa de proyeccion y discusién de las mismas, como pueden ser los
gremios empresariales, obreros y profesionales.

Asimismo es aconsejable recordar pricritariamente et carac-
ter esencialmente fiscalista del tributo.

. Finalmente, el mejoramiento de la eficiencia y efectividad de
la administracién tributaria es una responsabilidad esencial de los
gobiernos, pero en el que también debe estar interesado el sector
privado, para cooperar en y promover ese mejoramiento. Ese es
el objetivo central de nuestro trabajo y al mismo nos referiremos
seguidamente.

2.- FORTALECIMIENTO DE LA EFICIENCIA Y EFECTIVIDAD
DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA. ESTABLECIMIENTO DE
UN SISTEMA DE INFORMACION Y MARCO JURIDICO DE LA
MISMA.

El Perteccionamiento de la administracién tributaria constituye
un elemento esencial para asegurar el éxito de cualquier progra-
ma de desarrollo. En ese sentido, las posibilidades de ese perfec-
cionamiento tienen que ver bdsicamente, con la apropiada identi-
ficacién y pertinente incorporacién de la tecnologia en la adminis-
tracion tributaria, concebida la tecnologia en un sentido amplio, es
decir no solo referida a los sistemas informéaticos, sino también a
la aplicacién de principios de administracién y al establecimiento Fiel
marco juridico adecuado para facilitar la actividad de la administracion
junto con el debido respeto a los derechos del contribuyente.
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El mejoramiento de la administracién tributaria requiere en
primer lugar, que la misma disponga de un sistema de informacién,
fo que por otra parte constituye un componente natural de cualquier
organizacion.

En el caso de la administracion tributaria, un Sistema de In-
formacidn Tributaria {SIT), puede definirse coma el canjunto de pro-
cedimientos manuales y automatizados, recursos humanos y de equi-
po y base de datos, necesarios para proveer a la misma caon infor-
macidn suficiente, correcta y oportuna, de mode que ella puede tomar
decisiones operacionales y gerenciales que le permitan lograr sus
objetivos en forma eficiente (lograr los objetivos) y efectiva (con el
minimo de costo).

El objetivo central de un SIT es el de controlar las principa-
les obligaciones de los contribuyentes, obligaciones a las cuales nos
hemos referido en el numeral 1 anterior.

Los componentes del SIT son los siguientes: Registro Unico de
Contribuyentes {(RUC), Cuenta Corriente Tributaria (CC), Base de Datos.

El RUC tiene a su vez como objetivo, identificar de manera
univoca y permanente a todos los contribuyentes que deben cum-
plir las obligaciones tributarias legalmente establecidas. La correcta
operacién del RUC permite identificar a los omisos en inscribirse
en los registros '© en actualizar sus datos y a los omisos en pre-
sentar declaraciones.

La CC es un elemento de naturaleza tipicamente contable,
a través del cual la administracién puede saber si el obligado ha
pagado el tributo, ya sea gque lo haya o no declarado o determina-
do. Constituye también un instrumento idénec para la mejor aten-
cion del contribuyente, en cuantc a evacuar sus consultas relacic-
nadas con su situacién fiscal, expedir certificados, etc.

La Base de Datos es un archivo conteniendo datos refevan-
tes de la actividad del contribuyente, incluyendo la historia de su
comportamienta fiscal (por ejemplo, volumenes de compras y ven-
tas, de utilidades, omisiones y otras infracciones). Ello permite que
la administracion pueda elaborar y usar informacidn pertinente para
tomar decisiones operacionales (como elaborar planes de inspec-
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cion o auditoria y cruces de informacion para acciones puntuales
de inspeccién) o para adoptar decisiones gerenciales(por ejemplo,
control de gestidn, identificacién de brechas de evasién y proyec-
¢ién de modificaciones legales).

Tal como ocurre en las grandes organizaciones, el estable-
cimiento de sistemas de informacién se ha visto ayudado grande-
mente por &l desarrollo de los sistemas computarizados. Es evidente
que manejar una gran cantidad de datos, como es el caso de la
mayoria de las administraciones tributarias, requiere de un apoyo
informatico que asegure la oportuna y precisa captura y procesa-
miento de los mismos y de la disponibilidad de la informacién deri-
vada. Los sistemas de cémputo, fundamentaimente la existencia de
micro computadores y de amplias posibilidades de programacién,
permiten por ejemplo, capturar los datos en linea y procesarlos en
muy paco tiempo, todo elio a un costo razonablemente bajo. Tam-
bién ello ha facilitado la extension del uso de terminales de traba-
jo, posibilitando la ampliacion y descentralizacién de opéracicnes
de procesamiento.

El establecimiento de un SIT esta directamente relacionado
con las caracteristicas de cada pais. Por otra parte, su implantacion
y desarrolio se debe realizar siempre en un ambiente preexistente
y que debe seguir funcionandd mientras el Sistema se ejecuta.-
Adicionalmente, segun se sefialé, su desarrollo exige el complemento
de recursos humanos capacitados, la existencia fundamental de
procedimientos internos debidamente formalizados y de un marco
juridico que regule adecuadamante las relaciones entre la adminis-
tracién y los contribuyentes.

Las principales dificultades para el establecimiento de un SIT
radican principalmente en ia falta de un diagndstico preciso sobre:
la estructura de la legislacién tributaria, el estado de la administra-
cién de impuestos (por ejemplo, su estrugctura organizacional y la
calidad y cantidad de sus recursos humanos y materiales), el mar-
co juridico de 1a aomuustracion tributaria (por ejemplo, sus faculta-
des y el régimen de infracciones y sanciones).

Es necesario entonces, que él disefio y operacién de un SIT

tomen en debida consideracidn las referidas diticultades, de modo
de asegurar su exitoso desarrclio.
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3.- PROGRAMAS DE ASISTENCIA TECNICA DIRIGIDOS AL
MEJORAMIENTO DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

La circunstancia de que los gobiernos se han visto atronta-
des con la urgente necesidad de solucionar sus problemas de deuda
externa, al tiempo que han requerido el apoyo de Ios organismos
financieros internacionales para cumplir con ese objetivo, ha deter-
minado la adopcién de medidas econdmicas de ajuste, entre las
cuales las de naturaleza fiscal tienen una especial significacién.-
Las medidas de tipo fiscal apuntan a lograr el equilibrio del presu-
puesto publico, a través de reducciones de gastos (incluyendo en
gste grupo de medidas los programas de privatizacion } e incremento
de los ingresos (a través de reformas tributarias y mejoramiente de
la administracién de los impuestos).

En ese sentido, a expresa solicitud de los paises, los orga-
nismos financieros internacionales han desplegado una importan-
te actividad para asistir a los paises de América Latina y el Cari-
be, en la ejecucién de esas medidas. Asi por ejemplo, el Banco In-
teramericano de Desarrollo (BID) ha concedido desde comienzos
de la década del 80 préstamos, generalmente de tipo concesiona-
rio, para la ejecucion de proyectos de cooperacion técnica dirigi-
dos al mejoramientc de la administracién tributaria de una buena
cantidad de paises de la regién, incluyendo proyectos para la ca-
pacitacion gerencial de funcionarios directivos de las mismas. Como
agencia especializada responsable de la ejecucion de dichos pro-
yectos, se ha designado en la mayoria de los casos al Centro In-
teramericano de Administradores Tributarios(Ciat), aun cuando tam-
bién se ha asignado esa tarea a firmas consultoras privadas.

En un informe presentado durante la Conferencia del CIAT
cumplida en 1992 en Benalmadena, Espana, se indicaba que desde
1983 a 1992, el total de la cooperacion técnica del Banco en el drea
tiscal, reembolsable y no reembolsable, totalizaba casi 62 millones
de ddlares, distribuidos en 29 proyectos en 18 paises. Cabe se-
flalar que como es usual en este tipo de operaciones,existe siem-
pre en cada una de ellas un aporte de contrapartida local especi-
ficado en moneada nacional. Los fendos del BID generalmente es-
tan dirigidos a la compra de equipos, centrataciéon de consultores
internacionales y locales y gastos generales del proyecto.
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E! Fondo Monetario Internacional (FMI), actia en este cam-
po principalmente a través de su Departamento de Asuntos Fisca-
les, desarrollando acciones de asistencia técnica en materia de
politica, legislacién y administracidn tributarias, mediante consultores
de su planta profesional permanente y de expertos contratados al
efacto.

Las Naciones Unidas han actuado principalmente a través de
su programa para &l desarrollo (PNUD), brindando normaimente
financiamientc no reembolsable para la ejecucién de proyectos
especificos, generalmente a través de firmas consultoras privadas.

El Banco Mundial actda principalmente a través del otorga-
miento de préstamos blandos destinados a la ejecucidn de proyectos,
siendo el pais beneficiario el responsable de contratar las firmas o
consultores individuales.

La Organizacion de Estados Americanos ha desarrollado su
accion en este campo, a través de la asistencia técnica y de pro-
gramas especializados de capacitacion , particularmente a cargo
del Centro Interamericano de Estudios Tributarios (CIET).

Debe sefalarse que todos estos programas han tenido un
aefecto positivo en los paises americanos, contribuyende a la
concientizacion de la necesidad de mejorar la calidad de la admi-
nistracién tributaria y promoviendo una efectiva transferencia de
tecnologia. Debe recordarse al efecto, que existe una opinién ge-
neralizada en que la del 80 fue una década perdida para América
Latina desde el punto de vista econdmico. Sin embarge, documentas
de fuentes especializadas, reconocen también que el esfuerzo tri-
butario de los paises de la regién fue muy importante en ese pe-
riodo, reduciendo en general la proporcién del déficit fiscal con
respecto al PBI, del 5.8% en 1282 al 2.2% en 1990, al tiempo que
se incrementd la participacién de los ingresos corrientes con rela-
cién al PBI, todo lo cual debe atribuirse en buena parte a las me-
didas adoptadas en el campg de la legistacion y administracién
tributarias. Por lo menos, puede afirmarse que fa situacion econg-
mica hubiera sido mucho pegor y en consecuencia mucho mas difi-
cil la recuperacién, si no hubiera existido ese buen comportamien-
to de la variable fiscal.
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4.- MEDIDAS ADOPTADAS POR LOS PAISES LATINOAME-
RICANOS PARA MEJORAR LA EFICIENCIA Y EFECTIVIDAD DE
SUS ADMINISTRACIONES TRIBUTARIAS

A Continuacion hemos de resefar diversas medidas adoptadas
por los paises de la region, dirigidas a mejorar la eficiencia y efec-
tividad de sus administraciones triputarias. Para una mejor compren-
sion de las mismas, las hemos de dividir tomando en considera-
cion las siguientes dreas generales de aplicacion:

4.1.- Jerarquizacion y mayor autonomia de las administracio-
nes tributarias

4,2 - Adopcion de estructuras organizativas de tipo funcional.

4 3.- Establecimiento de sistemas de informacién generalmente
apoyados en el computador (cubriendo dreas tales como: registro
de contribuyentes, cuenia corriente y utilizacion de la red banca-
ria, racionalizacién de la funcién de fiscalizacién o inspeccién, contro!
de grandes contribuyentes, tecnificacién del trabajo interno de ofi-
cina, simplificacién de procedimientos y formularios, asistencia al
contribuyente, control de gestién).

4.4- Aprobacion de Codigos Tributarios

4.5.- Otros ajustes del marco juridico(que comprende dreas
tales como: simplificacién de la legislacion tributaria, facultades de
ta administracion tributaria, regimenes de infracciones y sanciones.

4.6.- Desarrollo de recursos humanaos

4.7.- Celebracion de Convenios scbre Intercambio de infor-.
macion Tributana

4.1.- JERARQUIZACION Y MAYCR AUTONOMIA DE LAS
ADMINISTRACIONES TRIBUTARIAS

La importancia creciente que ha adquirido la administracién
tributaria, queda de alguna manera reflejada en el hecho de que
en varios paises la responsabilidad en dicha area ha sido asigna-
da a una Subsecretaria o dependencia especial dentro de los Mi-
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nisterios de Economia o Finanzas. Ello se ha dado especificamente
en Argentina (Secretaria de Ingresos Publicos), Ecuador (Subse-
cretaria de Rentas), Guatemala (Viceministro de Finanzas Pdblicas),
Honduras (Viceministro de Ingresos), México (Subsecretaria de
ingresos) y Paraguay (Subsecretaria de Estado de Tributacion).

En los casos de Antillas Holandesas, Aruba, Brasil y Surinam,
las oficinas administradoras de impuestos dependen directamente
del Ministro de Finanzas. En el caso de Colombia, a partir det 29
de diciembre de 1892, funciona la Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales, como una entidad técnica adscrita al Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico.

Adicionaimente, se¢ ocbserva una tendencia a dotar a las ad-
ministraciones tributarias de mayor autonomia tuncional y econé-
mica. En ese sentido son de interés principalmente, los casos de
Argentina, Colombia, Panama y Perd. En Argentina, la Direccidn Ge-
neral Impositiva se transformé en 1988 en un ente autarquico, con
administracién, patrimonio, érganos, recursos y procedimientos de
control propios. Posteriormente en 1989, se aprobd la llamada “Cuen-
ta Especial de Jerarquizacién”, mediante la cual se crea un fondo
destinado a mejorar la remuneracién de los funcionarios de la misma.
En Colombia, en 1992 se fusionaron las anteriores oficinas de im-
puestos y aduanas, creandose una Unidad especial, que cuenta con
regimenes especiales en materia de administraciéon de personal,
carrera administrativa especial y presupuesto. En Panama, la ley
de reforma tributaria aprobada el 31 de diciembre de 1881 creo un
Fondo Especial para atender el pago de remuneraciones adicionales
a los funcionarios de la Direccion General de Ingresos. Por su parte,
en 1988 se cred en Pert la Superintendencia Naciona! de Admi-
nistracion Tributaria (SUNAT), la que opera como una institucion
publica descentralizada, con autonomia funcional, econémica, téc-
nica, financiera y administrativa. Finalmente, puede agregarse en
esta resefia el caso de Uruguay, que cuenta desde 15986 con el
dencmunado Fondo de Participacion.

4.2.- ADOPCION DE ESTRUCTURAS ORGANIZATIVAS DE
TIPO FUNCIONAL

Se ha consolidade la tendencia a estructurar la organizacién
de la administracién tributaria sobre una base funcicnal en lugar de
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por impuestos, per lo menos a nivel de los impuestos internos. En
este momento, son muy poco los paises de la regidén que tienen
en operacién diversas oficinas administradoras de impuestos inter-
nos. En el caso de la Replblica Dominicana existen tres oficinas,
una de ellas para administrar unicamente los impuestos aduane-
ros, en tanto que Jamaica tiene seis Departamentos, uno de ellos
para los impuestcs aduaneros y Trinidad y Tebago dispone de tres
oficinas, una de ellas administra conjuntamente los impuestos adua-
_neros y los especificos al consumo.

Si bien la mayoria de los paises americanos conservan or-
ganismos diferentes para administrar los impuestos interncs y adua-
neros, se advierte una tendencia hacia la unificacién de la admi-
nistracion de los mismos, lo gue también es una consecuencia del
hecho de que la administracién tributaria esté ubicada a nivel de
una Secretaria o0 Subsecretaria. En este momento, paises como
Antillas Holandesas, Brasil, Colombia, México, Paraguay y Surinam,
tienen unificada la administracion de ambos tipos de tributos, en tanto
que Trinidad y Tobago, segun vimos, administra conjuntamente los
impuestcs aduaneros y los selectivos internos al consumo. En la
medida que los impuestos aduaneros pierdan significacion recau-
datoria, como consecuencia de los movimientos de integracién
regional en desarrollo, parece natural prever que las aduanas ten-
gan en el futuro un papel esencialmente de control, por lo gue esta
tendencia que hemos descrito se ha de ir consclidando.

Finalmente, la gran mayoria de los paises de la regién dis-
ponen de una administracion unificada en materia de impuestos
internos, en el sentido de que un solo organismo cumple todas las
funciones. Algunos pocos paises, tales como Chiie y Perq, tienen
entidades separadas para cumplir la funcion de recaudacién,
sin perjuicio de sefalar que, como veremes mas adelante, cada
vez mas paises utilizan la red bancaria para recibir los pagos de
los contribuyentes.

Un documento muy ilustrativo sobre este tema puede verse
en “Organizacion de la Administracion Tributaria en Paises Miem-
bros del CIAT' (Revista de! CIAT. Secretaria Ejecutiva CIAT, Panama,
Enero 1993).

26



4.3.- ESTABLECIMIENTO DE SISTEMAS DE INFORMACION
GENERALMENTE APOYADOS EN EL COMPUTADOR

La gran mayoria de los paises estan utilizando las facilida-
des informdticas para el desarrollo de sistemas de informacién.-
Practicamente todos los paises tienen un disefio légico conceptual
de sus sistemas de informacion, aun cuando con diferentes grados
de desarrollo en su aplicacion. Un avance importante facilitado por
la disponibilidad de equipos de arquitectura abierta y de bajo cos-
to v la existencia de programas simples, ha sido el procesamiento
de datos en tiempo real {por ejemplo, la captura de datos de las
declaraciones y formularios de inscripcidn de contribuyentes y la
verificacion aritmética de las declaraciones). El establecimiento de
sistemas de informacion se ha dirigide fundamentalmente a las dreas
de Registro de contribuyentes, Cuenta Corriente, Base de Datos y
apoyo a la funcién de fiscalizacion o inspeccion.

Una interesante documentacién sobre el contenido y expe-
riencias de aplicacidn de los sistemas de informacidén en la admi-
nistracién tributaria, puede verse en el libro conteniendo los traba-
jos de la Asamblea del CIAT cumplida en Montevideo en 1989 (“Sis-
temas de Informacion en la Administracién Tributaria”, Instituto de
Estudios Fiscales, Madrid, 1990).

Como un ejemplo de interés en eésta drea, podemos citar el
caso de Colombia, gue ha desarroliado desde comienzos de la pre-
sente década el llamado “Sistema Integral®, que involucra aplica-
ciones computarizadas para la operacién, entre otras funciones, del
registro Unico tributario, de la recepcidn, procesamiento y valida-
cién de los datos de las declaraciones y pagos de los contribuyentes
y de datos provenientes de fuera de la Administracién, de sistemas
de cobranza de la deuda morosa y de fiscalizacion dirigide a iden-
tificar potenciales contribuyentes evascres y de sistemas estadis-
ticos y de control de gestion.

Como veremos mas adelante, en razdn de las dificultades en
operar sistemas de informacién para el control de todos los contri-
buyentes, en varios paises la implantacién de {os mismos se ha ini-
ciado a nivel de los grandes o principales contribuyentes.
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4.3.1.- REGISTRO DE CONTRIBUYENTES

La gran mayoria de los paises disponen de registros o pa-
drones de contribuyentes, existiendo generalmente un numero Gnico
de identificacidn para personas naturales y otro para personas ju-
ridicas, cada uno con su respectivo digito verificador. Se han di-
sefiado y puesto en aplicacion procedimientos para la inscripcion
de contribuyenies, incluso descentralizando la adjudicacién de
numeros. La principal dificuitad en este aspectq, radica en mante-
ner el grado de actualizacion del Registro (altas y bajas, cambios
de direccidn, etc.). En varics paises se intenta establecer un nu-
mero Unico para identificar al contribuyente con respecto a todos
los tributos (incluyendo aduaneros y de sequridad social), lo que
facilitara el cruce de informacidn. Incluso la inscripcidén en el Re-
gistro y la exigencia de incorporar el nimero de contribuyentes en
facturas por ejemplo, esta requerido por via legal ¢ administrativa
y con diversos alcances, en paises como Bolivia, colombia, Costa
Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, México, Panama, Paraguay,
Republica Dominicana, Trinidad y Tobago y Uruguay. En Guatemala,
Ecuador y Replblica Dominicana, por ejemplo, se emiten carnet para
identificar al contribuyents.

4.3.2.- CUENTA CORRIENTE TRIBUTARIA Y USO DE LA
RED BANCARIA

Tal como se indica en un trabajo de Jorge Cosilich sobre “Asis-
tencia Técnica en los Paises Miembros del CIAT" presentado du-
rante la Conferencia Técnica de Benalmadena, Espafia, en 1992,
un aspecto que ha facilitado el control del contribuyente y el pro-
cesamiento de los datos de las declaracicnes y pagos, lo constitu-
ye el hecho de que actualmente practicamente todos los palses de
la regién utilizan el sistema de autoliquidacion y pago, por lo me-
nas en o que se refiere a los impuestos sobre la renta y &l capital,
VA y selectivos de consumo.

Al igual que 1o que ocurre con el Registro de Contribuyentes,
la mayor parte de los paises dispone también de un disefio ldgico
de la cuenta corriente tributaria computarizada. Sin embargo, existen
dificultades para mantener debidarmente actualizada la informacion,
por lo que el sistema ha comenzado a operar en varios paises a
nivel de grandes contribuyentes.
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La recaudacién de los impuestos se realiza en muchos pai-
ses, con mayor o menor amplitud, a través de la red bancaria {por
ejemplo, Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Panam4, Paraguay, Peru
y Uruguay).Algunos paises(por ejemplo, Bolivia, Brasil, Colombia,
Ecuador, Guatemala, Honduras y México), utilizan en forma total
0 parcial la red bancaria para recibir también las declaraciones de
los contribuyentes. En la mayoria de los paises los bancos propor-
cionan a la administracion tributaria, la transcripciéon en medios
magnéticos de los datos de las declaraciones y pagos para fines
de su procesamiento por esta Gltima.

Un aspecto que debe perfeccionarse en esta drea, tiene que
ver con el seguimiento y cobro de la deuda morosa. En muchos pai-
ses, se han desarrollado procedimientos para identificar la misma,
pero no se han refinado los mecanismos para cobrarla efectivaments
o hacer uso de los recursos juridicos disponibles para asegurar o
cautelar su cobro.

4.3.3.- RACIONALIZACION DE LA FUNCION DE FISCALIZA-
CION O INSPECCION

La formacién de Base de Datos ha permitido que cada vez
mayor cantidad de paises estéan utilizando las mismas para obte-
ner informacidn atil dirigida al desarrotlo de la funcién de fiscaliza-
cién, auditoria o inspeccion. Elic es especialmente vélido para la
elaboracién de planes anuales y la seleccion de casos. En este sen-
tido son de interés las experiencias, entre otros, de Argentina (Sis-
tema informativo de Transacciones Econémicas Relevantes), Bra-
sil (Programas SAFIRA y PRONAFISCQO), Colombia (Sistema Inte-
gral), Chile ( Sistema de Analisis Referencial de Contribuyentes-
ARCOQ), Ecuador (con utilizacién de microcomputadores) y México
{(Programa de 1986 denominado“Cruzada Nacional contra ia Eva-
sién Fiscal” y méas recientemente el llamado “Captacién de Infor-
macién Fiscal).

Los paises disponen en general de Manuales ¢ Guias de
Auditaria y se han desarrolladc procedimientos para simplificar y
hacer mas efectiva la actividad de inspeccidn, pero también en ésta
drea se observa que en muchos casos no existe un sequimiento o
coordinacidn entre los Departamentos pertinentes de 1a Adminis-
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tracion Tributaria, de modo que pueda conocerse en definitiva por
el Departamento de Auditoria o Inspeccion, el resultado final de la
accion de auditoria o inspeccién (por ejemplo, si el coniribuyente
reclamé o pagd, total o parcialmente, el impueste adicional deter-
minado, y en caso de reclamo el resultado tinal del mismo y los fun-
damentos para desestimar el criterio de la Administracién Tributaria).

Otro aspecto que tiene directa relacién con la funcién de fis-
calizacion es el de la medicién de la evasién tributaria. Muy pocos
paises han desarrolfado sistemas férmulas o procedimientos para
medir la evasién de forma sistematica, a nivel macro y micro, lo que
seria sin duda un antecedente muy importante para orientar la
auditoria o inspeccidn. En un trabajo de Carlos Silvani publicado
en el libro “La Administracidn Tributaria en los paises del CIAT (Ins-
tituto de Estados Fiscales, Madrid, 1992), se proporciona una
metodologia muy interesante para medir la evasion del IVA. Es
interesante citar también el caso de Chile, donde en 1990 y a pe-
dide del Servicio de Impuestos Internos (SH), una empresa priva-
da realizd un estudio de actitudes y creencias sobre los impues-
tos en dicho pais. También el Sl} ha realizado investigaciones re-
cientes sobre la evasion del IVA, los que se han publicado en el
Boletin mensual de esa oficina.

4.3.4.- Control de Grandes Contribuyentes

Existe una experiencia bien canocida, principalmente en los
paises latinoamericanos y del Caribe, en cuanto a que poca canti-
dad de contribuyentes suministra ia mayor parte de la recaudacién
fiscal. Con esa base y teniendo en cuenta las dificultades que existen
para poner en marcha de una sola vez sistemas integrales de in-
formacién tributaria con el alcance que hemos dado a los mismos,
diversos paises han utilizado como estrategia para la aplicacién de
dichos sistemas, iniciar su operacién precisamente con los gran-
des o principales contribuyentes, los que por ofra parte estin ob-
viamente bien organizados desde el punto de vista administrative
y contable. Existen diversos paramsetros para la categorizacion de
tales contribuyentes, pero dicha identificacidn no origina normalmente
problemas mayores.

El objetivo central de esta estrategia, es establecer un siste-
ma de informacién que permita el control preciso y actualizado del
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cumplimiento de todas las obligaciones de esos contribuyentes, a
lo que se debe agregar en muchos casos, una atencién especial
a los mismaos, para lo cual en varios paises existen oficinas ¢ des-
pachos asignadas especilicamente a tales menesteres.- Por supues-
to que ia idea detras de esta estrategia radica en consolidar &! sis-
tema y luego ir paulatinamente inccrporando nuevos contribuyen-
tes, de modo de alcanzar potencialmente a todo el universo de los
mismos.

Entre los ejemplos que estan desarrollando este sistema, po-
demos citar a Argentina ( programa 2.000), Bolivia, Colombia Ecua-
dar, El Salvador, Honduras, Paraguay, Pert y Uruguay (uno de los
mas exitosos,con dos registros, CEDE para Grandes Contribuyen-
tes y CODECQ para contribuyentes medianos, de modo que este
ultimo alimenta al primero).

4.3.5.- Tecnificaciéon del trabajo interno de oficina

Tradicionalmente se ha constatado que las innovaciones tec-
nolégicas se incorporan en el sector publico casi siempre con re-
zago frente al sector privado. En este campo tambien nos sncon-
tramos con importantes desarrollos implantados en la administra-
cidn tributaria que tienden a cerrar la brecha con el sector priva-
do. Ademas de lo que hemos comentado anteriormente, principal-
mente en cuanto se refiere a reformas de la estructura organizacional,
mayor autonomia funcional y econdmica en varios paises, es sin
duda significative el progreso anotado en la infraestructura fisica de
algunas oficinas y en ei equipamiento de casi todas ellas.

Argentina, Chite, Perli y México, san por ejemplo, casos en
que la infraestructura fisica ha sido tremendamente mejorada, fa-
cilitando de ese modo el trabajo de los funcionarios y la atencién
del contribuyente. Asimismo y con iguales cobjetivos, es comun hoy
en dia apreciar el uso extendido de copiadoras, de sistemas de pro-
cesamiento de palabras, de facsimiles y de pantalias de trabajo, por
ejemplo, en casi todos los paises.

Otra 4drea de gran desarrollc ha sido el de imprenta, existiendo
paises en ios cuales los formularios y publicaciones se imprimen
en la propia oficina administradora (un gjemplo importate es el de
Uruguay).
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4.3.6.- Simplificacién de procedimientos y formularios

Bien sea como consecuencia de la propia simplificacion de
la legislacidn tributaria, a la que nos referimos mas adelante, como
por propia decisién administrativa, se han dado pasos importantes
para simplificar procedimientos internos y de trdmites que debe
cumplir el contribuyente, incluyendo documentos que este Ultimo
debe presentar.

Asi como regla general, se han redisefiado las declaraciones
y formularios de pago, de modo que los mismos llenen los requisi-
tos para su mas facil procesamiento computarizado. Por otra par-
te, se han puesto en aplicacion formularios que sirven a la vez como
comprobante de declaracién y pago {por ejemplo, Panama y Re-
publica Dominicana) y en otros casos se ha simplificado el conte-
nido y paginas del formulario y se han eliminado o reducido los
anexos y datos que debia prasentar el contribuyente en su decla-
racion (hay ejemplos en este sentido en Bolivia, Colombia, Chile,
Ecuador, Ei Salvador, Guatemala, Honduras, Panama y Uruguay).
En Colombia se eliminé el llamado certificado de Paz y Salvo.

4.3.7.- Asistencla al Contribuyente

Esta es un area extremadamente sensible en cuanto tiene que
ver con el cumplimiento del contribuyente. Si bien los sistemas de
informacién a que antes nos referimos han aportado importantes
elementos para mejorar la atencién del contribuyente, adicionalmente
se han desarrollade en muchos paises estuerzos a través de la
creacion de mecanismos especiales de consulta y atencién al con-
tribuyente, incluyendo la divulgacion de informaciones. En un do-
cumento presentado por el autor de este trabajo durante [a Asam-
blea del CIAT celebrada en Washington en 1991 (XXV Asambiea
CIAT, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1992), se hacia refe-
rencia a ejemplos en este sentido en Argentina, Brasil, Colombia,
Costa Rica, Chile, Ecuador, México, Panama y Uruguay.

4.3.8.- Control de Gestién
Si bien casi todos los paises estdn utilizando el sistema de

informacién para derivar antecedentes que permitan la gestion de
la administracidn tributaria e incluso algunos tienen oficinas, direc-
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ciones o departamentos responsables de esa funcién (casos por
ejemplo, de Argentina, Bolivia, Brasil y México), es ésta otra de las
dreas que debe perfeccionarse, de modo que pueda existir un
seguimiento y evaluacién sistemético de la gestién de la adminis-
tracion tributaria en términos macros y sectoriales.

Existen técnicas madernas en uso en las empresas privadas
y en las administraciones tributarias de paises desarrollados (ta-
les como la planeacién estratégica), cuya aplicacion seria de enorme
utilidad para determinar aspectos basicos de la actividad de una
organizacion (por ejemplo, su misién y objetivos, indicadores para
medir resultados y mecanismos de control. Estados Unidos y Ca-
nada ofrecen buenos ejemplos en la materia, en tanto Colombia y
México han sido de ios paises latinoamericanos que han comen-
zado a trabajar en este campo. Colombia es de los pocos paises
que han iniciado los pasos en este sentido. Interesantes antece-
dentes sobre dicho tema puede leerse en el libro que contiene los
trabajos e informes de la 19a. Asamblea del CIAT cumplida en Haiti
en 1986 (“Planeacién y Control de la Administracidn Tributaria”,
Institute de estudios Fiscales, Madrid, 1987).

4.4 - Aprobacion de Cddigos Tributarios

Uno de lgs factores muy importantes para asegurar el mejor
cumplimiento de sus obligaciones por los contribuyentes, o cons-
tituye la existencia de normas que establezcan de manera gene-
ral y uniforme para todos los tributos, el marco juridico de sus re-
laciones con el Estado. En ese sentido, luego de la publicacion en
1967 del conocido Modelo de Cédigo Tributario para América Lati-
na, se ha dado en los paises de la regién la aprobacién de nume-
rosos estatutos juridicos con esas caracteristicas, que fijan los prin-
cipios fundamentales en relacién con, por ejemplo la naturaleza de
la obligacién tributaria, las facultades o derechos y deberes u obli-
gacionses de la Administracién Tributaria y de los contribuyentes, asi
como disposicionas con respecto a los recursos juridicos de estos
Gltimos y el régimen de infracciones y sanciones en materia tributaria.-
Actualmente, solo El Salvador, Honduras, Nicaragua y Panama, entre
los paises ibercamericanos, no disponen de Cddigos Tributarios
estructurados sobre la base de principios generales, pero en todo
ellos se tienen proyectos en estudio © se avanzan trabajos para la
aprobacidn de institutos de ese cardcter.
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4.5.- Otros ajustes del marco juridico

Ya sea que estén contenidos en los Cddigos Tributarios o en
leyes especiales, en diversos paises se ha dado en los dltimos afios
la aprobacién de normas dirigidas especificamente a la: simplifica-
cidn de la administracion tributaria para la determinacion v fiscalizacion
de los tributos, fijacion de regimenes de infracciones y sanciones.

A continuacion resefiaremas los aspectos fundamentales de
dichas normas.

4.5.1.- Simplificacidn de la legislacion tributaria

Entre las disposiciones mas interesantes establecidas con la
finalidad de simplificar la legislacion tributaria, podemos citar las
siguientes:

a) por ej. Bolivia (Impuesto Complementaric al IVA, gue gra-
va los ingresos de las personas naturales provenientes de la inver-
sién de capital, del trabajo o de la aplicacién conjunia de ambos y
que sirve como instrumento de control del IVA y del impuesto so-
bre la renta).

b) eliminacion de la obligacién de declarar. Ello ha sido ex-
presamente establecido por ejemplo, en las legislaciones de Co-
lombia, Guatemala, Honduras y Panam4d, en cuanto se refiere al
impuesto sobre la renta de personas con un solo salario sujeto a
retencién. Asimismo, las reformas tributarias aprobadas en los Ul-
timos afios en diversos paises han elevado los minimos no
imponibles personales, determinando que muchos bensficiarios de
rentas dejen de ser contribuyentes del impuesto sobre la renta
{Colombia, Ecuador, Guatemala, Honduras y Panama por ejemplo).

¢) ampliacién de la base imponible y reduccién de
exoneracions {Bolivia, Colombia, Ecuador, Nicaragua, Panama, Rep.
Dominicana, IVA en Argentina, Chile, México y Uruguay)

d) extension del régimen de retenciones y anticipos (Argen-

tina, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panama, Perd, Rep. Dominicana y Venezuela).
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En relacién con este tema, Carlos Silvani en ef trabajo antes
referido, sugiere que las administraciones tributarias que aplican sis-
temas de retenciones en forma generalizada deben evaluar la efec-
tividad de cada tipo de retencién. Para ello recomienda determinar,
por lo menos a nivel agregade (considerando todos los constituyen-
tes), si el monto recaudado por cada tipo de retencion es igual, mayor
o menor al monto que los contribuyentes se deducen por cada tipo
de retencion, ya que con el correr del tiempo, si la Administracion
no tiene un efectivo control de las retenciones, los contribuyentes
que son retenedores no ingresan oportunamente las retenciones
y los contribuyentes retenidos deducen en concepto de retencio-
nes importes mayores a los gque han sido efectivamente retenidos.

e) reduccion de escalas de tasas y unificacién de la tasa en
el impuesto sobre sociedades. En varios paises, las reformas
tributarias han significado una reduccidn de los tramos de renta
gravadas y de las alicuotas respectivas en el impuesto personal
sobre la renta y una tendencia hacia el establecimientc de una tasa
Unica para gravar la renta de las personas juridicas (por ejemplo,
Costa Rica, Panamé y Republica Dominicana).

4.5.2.- Facultades de la administracion tributaria

a) régimen de presunciones. A nivel de los Cddigos Tributa-
rios o de leyes especiales, se aprecia una tendencia a reforzar la
facultad de la administracidn tributaria para aplicar presunciones ab-
solutas y relativas a los fines de determinar el impuesto en ciertos
casos (por ejemplo, legislaciones de Argentina, México, Perd v
Uruguay).

b) control de comprobantes de ventas. La legislacién de la
mayoria de los paises ha venido incorporando disposiciones expre-
sas sobre la obligacién de emitir comprobantes o facturas, asi como
sobre los requisitos de las mismas y de sistemas especiales de
control en esta materia. Es interesante destacar al respecto, 10s lla-
mados “Sorteos de boletas o comprobantes” que estan actualmente
en aplicacion en paises como Ceolombia, Costa Rica, Honduras, Pa-
namd y Uruguay y el mecanismo de “Sellado” o “intervencién” de
facturas vigente en Bolivia y Chile.

¢) medidas cautelares y cobro coactivo. La mayoria de las
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administraciones tributarias dispone de facultades para, en tiertos
casos, disponer directamente {por ejemplo, Panama) o solicitar a
los 6rganos jurisdiccionales, la adopcién de medidas dirigidas a ase-
gurar ef cobro del crédito tributario. Asimismo, practicamente todas
jas administraciones tributarias cuentan con ia posibilidad de exi-
gir sumariamente e! pago de las deudas en estado de liquidas o
exigibles. También en esta materia, es necesario que las adminis-
traciones tributarias hagan uso de dicha facultad con mayor frecuen-
cia, dentro de los margenes y limitaciones legalmente establecidas,
de modo que ello sirva adicionalmente como ejempio para even-
tuales contribuyentes evasores.

4.5.3.- Régimen de Infracciones y sanciones

La legislacién de los paises americanos, generalmente a traves
de los cddigos Tributarios o estatutos juridicos similares y en algunos
casos mediante otras leyes, ha venido prestando especial atencién al
sstablecimiento de regimenes de infracciones y sanciones, como ins-
trumentos esenciales para prevenir y reprimir la evasion de impuestos.

En la actualidad, el delito tributario, bajo la forma de defrau-
dacidn, ha sido tipificado en los cédigos Tributarics de Bolivia, Chile,
Ecuador, México, Rep. Dominicana y Uruguay v en Argentina a través
de una ley especial. En Peru, la defraudacién tributaria acaba de
incorporarse como delito en el Cédigo Penal. En Bolivia, Ecuador
y México, el Cédigo Tributario también tipifica como delito el
contrabando.

En todos los ordenamientos juridicos tributarios, la defrauda-
cién en forma subjetiva, pero en ios cddigos y estatutos de Argen-
tina, Bolivia, Colombia, Guatemala, México, Rep. Dominicana y
Uruguay, se tipifica con caracter objetivo la infraccién caracteriza-
da en algunos cascs como “omisién de pago” y en otros como “eva-
sion que no sea defraudacién”.

Es intesante destacar que la instigacién publica a no pagar
impuestos esta tipificada como infraccion tributaria en el Codigo de
Bolivia u como delito tributario en una ley especial en Uruguay. En

Uruguay también, mediante ley especial, se ha tipificado expresa-
" mente como delito de apropiacion indebida, la falta de versién de
los impuestos retenidos.
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En cuanto a las sanciones, la defraudacién es castigada con:
prisién y multa en Argentina, Bolivia, Chile, Rep. Dominicana y Uru-
guay, sclo con multa en Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala
y Paraguay, solo con prisién en México. En Peru, el Cédigo Tribu-
tario sanciona la defraudacion fiscal con muita y el Codigo Penal
la pena con prisién. Corresponde sefalar que la defraudacion
tributaria, aun cuandec no es tipificada como delito, es sancionada
también con prision en paises como Panamaé y Venszuela, en tanto
que la falta de versidn de retenciones también es castigada con
prisién en paises como Costa Rica y México.

La clausura de establecimientos estd prevista como sancién
para casos de defraudacién y otras infracciones, en los codigos y
ordenamientos similares de Argentina, Colombia, Chile, Pert, Rep.
Dominicana y Venezuela y en una ley especial en Uruguay. Asimismo,
en Uruguay la ley faculta al Poder Ejecutivo para dar a publicidad
en ciertos casos, los nombres de defraudadores de impuestos.

Finalmente, corresponde destacar las legislaciones de Colom-
bia México, Panama y Perd, en las cuales se prevé, bajo ciertas
condiciones, la disminucion o eliminacién de sanciones cuando el
contribuyente espontdneamente, acepta una determinacion oficial
0 cuando corrige ¢ cumple una deuda pendiente. Se trata de una
solucion racionalmente ajustada a un ambiente de incumplimiento
extendido y a través de la cual se propicia estimular el cumplimiento
voluntario de! contribuyente y reducir la carga de trabajo de la ad-
ministracion tributaria. Recordamos que sobre este tema Luis lllanes
presentd un interesante trabajo en la Conterencia del CIAT cum-
plida en Madrid en 1974 ("X| Conferencia Técnica del CIAT", Direccion
general de io Contencioso del Estade, Madrid, 1976).

4.6.- Desarrolio de recursos humanos

Practicamente todos los palses vienen prestando cada vez
mayor atencién al desarrollo de los recursos humanos de la admi-
nistracién tributaria, especialmente en materia de capacitacion.

En ese sentido, debe sehalarse que en varios de ellos se han
- establecido instituciones, generalmente dentro de los Ministerios de
Hacienda ¢ Finanzas, con aquella responsabilidad. En esa situa-
cién se encuentran por ejemplo, Brasil con la escuela de Adminis-
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tracién Hacendaria (ESAF), Honduras, con el centro de Adiestra-
miento del Ministerio de Hacienda (CENADHI}, Méxice, con el Ins-
tituto de Administracién Tributaria (AT}, Republica Dominicana, con
el Instituto de Capacitacion Tributaria (INCAT) y Venezuela, con la
escuela Nacional de Administracién y Hacienda Pudblica (ENAHP-
IUT). En el caso de Venezuela, la Escuela desarrollo cursos de nivel
universitario y sus alumnos se graddian como Licenciados en las
areas de Hacienda Publica.

Ademds de los programas regulares de capacitacidn e inves-
tigacién y desarrollo de recursos humanos, existen actualments im-
portantes cursos anuales de naturaleza tributaria, abarcando as-
pectos de politica, legislacién y administracion. Entre gllos pode-
mos cilar especialimente, los que se cumplen en las Universidades
de Harvard (Programa de Tributacion Internacional de ia Escusla
de Derecho), Universidad de California del Sur en Los Angeles, en
el Instituto del Fondo Monetario Internacional, el Curso Interameri-
cano del CIET, el Curso de Instituciones y Técnicas Financieras y
Tributarias de la Escuela de Hacienda Publica de Esparia y el Curso
Gerencial para Administradores Tributarios en Caracas, con la
participacién del Servicio de Rentas Internas de Estados Unidos,
la ENAHP-IUT de Venezuela y el CIAT.- Cabe agregar que todos
los programas de asistencia técnica desarrollados por el CIAT con
financiamiento del BID, tienen un fuerte contenido de capacitacidén
y reforzamiento de los centros nacionales de adiestramiento.

4.7.- Celebracién de Convenios sobre Intercambio de In-
formacion Tributaria

La evasidn de impuestos ha sido en general tratada como un
problema interno de cada pais. Sin embargo, la interrelacidn deri-
vada de las crecientes y muchas veces sofisticadas modalidades
del comercio, ha resaltado en los dltimos afios el problema de la
evasion fiscal a nivel internacional. Dicha forma de evasion se pro-
duce fundamentalmente a través de mecanismos tales como el de
los “precios de transferencia” y la utilizacién de paises con regimenes
tributarios especiales.

La forma mas idonea para enfrentar este problema esta re-

presentada por la colaboracién entre las oficinas administradoras
de impuestos de los paises, principalmente a través del intercam-
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bio de informacién. En ese sentido, algunos paises han recurrido
a la celebracién de tratados tributarios comprensivos para evitar la
doble tributacién, los cuales incluyen una cldusula expresa sobre
el intercambio de informacion entre las administraciones tributarias
de las partes contratantes. En el caso de los paises de América La-
tina, sclo Argentina, Brasil y mds recientemente México, disponen
de una red de tratados tributarios de este tipo.

Sin perjuicio de que la concertacién de tratados comprensi-
vos se extienda en el futuro, ya que existen mas ventajas que des-
ventajas con la celebracion de los mismos, se esta dando desde tines

- de la década del 80 una tendencia hacia la concrecion de tratados
bilaterales referidos exclusivamente al intercambio de informacion.-
En ese sentido, pueden sefalarse a via de ejemplo los tratados fir-

“mados por Estados Unidos de América con Barbados, Jamaica,
México, Perd, Repubiica Dominicana y Trinidad y Tobago y entre
México y Canadd. El intercambio de infarmacién generalmente se
puede dar en tres formas: a solicitud de cualquiera de las partes,
automaticamente, espontidneamente o a voluntad de las partes.

Corresponde agregar que el CIAT elaboré un Modelo de Tra-
tado de Intercambio de Informacidn, el que puede ser utilizado como
marco de referencia por sus paises miembros. El mismo fue publi-
cado en el libro que contiene los trabajos y conclusiones de la 24a.
Asamblea del CIAT realizada en México en 1990 (“Medicion de la
eficiencia y efectividad de la administracién tributaria”, Instituto de
Estudios Fiscales, Madrid, 1990)

5.- Privatizacién

Tal como se sefalé al comienzo de este trabajo, una de las
novedades que se plantean desde fines de la década del 80 e ini-
cios de la actual, lo constituye la promocién de programas de
“Privatizacion de empresas y servicios publicos”. La pregunta es Si
dicha politica puede alcanzar a la administracién tributaria e inclu-
$0, ya existen documentos sobre el tema, como por ejemplo, un
trabajo de Luis F. Ramirez publicado en el ya referido libro “La
Administracién Tributaria en los paises del CIAT".

Como un resumen de las conclusiones sobre el asunto, por
lo menos en este momento, parece aceptarse sin mayor resisten-
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cia que no es concebible pensar en una administracion tributaria
totalmente privatizada.

Sin embargo, existen sin duda posibilidades de conceder al
sector privado la responsabilidad de ejecutar determinadas tareas
o actividades, en la medida que las mismas puedan desarrollarse
con una mejor relacion costo-beneficio, al tiempo que ello libera re-
cursos para gue la administracién tributaria puede cumplir otras ta-
reas fundamentales. Ello ya ocurre actualmente con las funciones
de retencion y con la utilizacién de la red bancaria para recibir de-
claraciones y pagos y puede axplorarse el desarrollo de otras la-
bores, como por ejemplo, servicios de procesamiento computarizado
de informacion (como es el casc actual de México por ejempio),
difusiéon de informaciones e impresién de documentos oficiales,
siempre bajo la direccién de la administracion fributaria. Un aspecto
gue debe tenerse en cuenta a este respecto, es si en el caso de
servicios, el Estado deberia pagar algo al particular (por ejemplo,
retenciones y uso de la red bancaria).

De todas formas, resulta obvio que en la medida que la ad-
ministracién tributaria adquiera mayor eficiencia y efectividad, cada
vez serd menor también la necesidad de acudir a la privatizacién
de sus servicios.

6.- Dificultades para el mejoramiento de la eficiencia y
efectividad de la administracidn tributaria

El mejoramiento de la calidad del trabajc es sin duda un ob-
jetivo natural de cualquier organizacion. La experiencia demuesira
que ese objetivo es normalmente mas dificit de alcanzar en los or-
ganismos del sector publico. Sin perjuicio de algunas limitaciones que
hemas mencionado anteriormenteg, en el caso particular de la admi-
nistracién tributaria, citaremos seguidamente algunas dificultades
especificas para promover su perfeccionamiento, las que por otra
parte han sidoc mencionadas en sendos trabajos presentados por Luisa
Rains y Jorge Cosulich en las antes mencionada Conferencia del CIAT
cumplida en 1992 en Benalmadena, Espafia y en uno presentado
por el autor de este trabajo en la Asamblea de Washington en 1991,

Las siguientes citas se formulan con la intencién fundamen-
tal de ayudar a los funcionarios responsables en el enfoque de la
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estrategia a seguir para mejorar la calidad de ta administracién
tributaria.

a) Poco interes de los hombres publicos por atender la pro-
blematica de la administracién tributaria, situacion incrementada por
la presidon de grupos econémicos que en algunos casos no sienten
mayores deseos de que exista una administracién de alta calidad.

b) Cambios frecuentes en los niveles superiores de la adminis-
tracion tributaria (ministros,subsecretarios o viceministros, directivos).

c) Reformas y cambios frecuentes de la legislacidn tributaria.

d) Baja remuneracién en términos reiativas, de los funciona-
rios de la administracion tributaria, lo que ha determinado una alta
rotacion de los mismos y la existencia de poco personal altamente
capacitado. Este fendmeno se ha dado especialmente en el area
de los centros de camputo, un sector de muy importante evolucion
y que ha tenido en general, mayor demanda que oferta en el mer-
cado, lo que ha perjudicade a la administracién tributaria.

e) Ambiente institucional poco favorable al cambio, represen-
tado por cierta debitidad gerencial de los administradores y la re-
sistencia a las innovaciones y actitudes negativas de los centros
de cémputo y las frecuentes dificultades en sus relaciones con los
usuarios de sus servicios.

f) fallas en el ciclo de vida de los proyectos de asistencia
técnica, desde el diagndstico, pasando por el disefio y lg ejecucidn
y evaluacién de los mismos.

7.- Conclusiones

Resulta evidente que el perteccionamiento de la administra-
cion tributaria es una condicién crucial para asegurar el desarrollo
de los paises, 'c que involucra el compromiso firme de todos los
individuos y entidades.

Ese objetivo requiere en consecuencia, un firme compromi-

S0 y apoyo de la clasé politica de un pais, independientemente dei
grupo gobernante en un momento determinado.

11



Se aprecia en los Gltimos afios un importante progreso en la
tecnificacién de las administraciones tributarias de los paises lati-
noamericanos, principaimente en areas tales como la estructura
organizacional, 1a introduccién de sistemas de informacion, la sim-
plificacion de procedimientos y los ajustes del marco juridico, todo
fo cual ha incidido en el mejoramiento de su eficiencia y efectividad.

Es necesario proseguir en esos esfuerzos, conociendo 'as po-
sibilidades y limitaciones que deben enfrentarse.

Las administraciones tributarias deben disponer de la auto-
nomia funcional y financiera minima gque les permita adoptar las de-
cisiones y contar con los recursos necesarios para concretar su
perieccionamiento.

En la mayoria de los paises se han dado en los dltimos afios,
pasos muy positivos para mejorar la eficiencia y efectividad de las
mismas y existen en este momento, grandes oportunidades para
iniciar o culminar ese praceso.

Es muy importante que los paises reduzcan la frecuencia de
los cambios o reformas de la legislacion tributaria. Es necesario que
el sistema tributario tenga la oportunidad de consolidarse y sedi-
mentarse, de modo de conocer con la mayor precisidén sus fortale-
zas y debilidades y ello requiere generalmente un cierto tiempo. Se
ha reconocido que los cambios frecuentes dificullan la actividad de
ia administracion tributaria y el cumplimiento del contribuyente.
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LA EFICACIA EN EL PROCESO PRESUPUESTARIO

1- Enfoque Globalizador de la Administracion Financiera
y las Concepciones de la Gestiéon Publica

1.1- Enfoque Globallzador

El volumen y complejidad de la administracion publica, la diver-
sidad de sus objetivos y la variedad de los instrumentos para cumplirlos
ha llevado tradicionalimente a plantear soluciones parciales para su me-
joramiento, carentes de (a necesaria coherencia y coordinacién.

Frente a esta situacién han surgido planteos integradores o
globalizadores para permitir captar el fendmenao publico a través de
sus diversas facetas.

En este marco se inscribe el Proyecto de Administracién Fi-
nanciera Integrada que es un modelo operativo, que tiene como
objetivo buscar el desarrolle conjunto tante de las tareas como del
hombre que realiza dichas tareas.

Los objetivos particulares y la resolucidn de los problemas de
una organizacion se plantean desde el contexto general en el cual
se inserta la organizacién.

El esquema basicc de este modeio abarca las dimensiones
sicolégica, social, administrativa, econémico-productiva y econémico-
financiera y los diversos aspectos que las contorman

DIMENSIONES ASPECTOS

Satisfaccién necesidades basicas
Sicoldgica Motivacion

Compromiso

Comunicacién

Social Relaciones grupales

Ralaciones inlergrupales

Organizacion
Administrativa Procesos
Sistemas

: Objetivos
Econdmica-productiva Relacicnas de produccién
Optimizacién

Relaciones financiaras
Econémica-financiera Viapilidad
Optimizacion del endeudamiento

WO grroOMmMm-—AZ-—
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Las dimensiones sicoldgica y social tienden a la consecucion
del bienestar de las personas. Este bienestar mejorara en la me-
dida que se satisfagan sus necesidades bésicas (sueldo, seguri-
dad, pertenencia) y todo lo que fortalece su motivacién para com-
prometerse con la organizacion y sus objetivos.

Del mismo modo el bienestar se favorece can la comunica-
cién que interrelacicna la informacion, los grupos y las relaciones
entre estos, situaciones de liderazgo y manejo de conflictos.

La organizacién determinara los objetivos, las relaciones de
produccién y tratard de optimizar su actividad. Esta debera ser viable,
para lo que se estableceran las relaciones financieras y las nece-
sidades de endeudamiento.

Finalmente para la consecucidn de todos estos aspectos,
dentro de la dimensidn administrativa, se requiere una estructura
organizativa y el desarrollo de los diferentes procesos y sistemas
administrativos.

Una administracion financiera de este tipo implica la
formulacién de planes (de mediano plazo, operative anual), la
formulacion del presupuesto, un estilo de conduccion participativa,
un sistema integrado de seguimiento y control y la determinacion
de una estructura de recursos y financiamiento

1.2- La Gestioén Publica

La administracion publica comprende cuatro fases gue son:
La organizacién, la decisién, la ejecucién y el control. Las tres Giti-
mas constituyen en sentido amplio la gestion publica. Esta se ca-
racteriza por la operacionalidad para cumplir las misiones y las fun-
ciones y la transparencia que debe caracterizar la observancia de
las normas legales y la publicidad que se le debe dar a todos los
actos pubiicos.

Pueden distinguirse tres concepciones de la gestién.
- la funcional, que atiende al simple desarrollo de las activi-

dades publicas y la toma de decisiones que se refiere a la asigna-
cion de fondos para ejecutar dichas actividades.
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- la gestion por objetivos, que introduce la determinacion de
objetivos para cada actividad e identifica las relaciones de produccion
en terminos de insumo-producto.

- la gestion integrada, que agrega a las anteriores el conceptc
de que la forma de producir constituye un bien en si misma, en cuan-
to a la satisfaccion del bienestar de toda la comunidad como asi
también de quienes la producen.

En esta Ultima concepcién se resalta el valor del hombre como
persona y la necesidad por lo tanto de que participe en las decisiones,
stendo éstas el resultado de una negociacion entre los involucrados
en la produccion, hecho éste que fortalece la integracién social.

En la practica estas concepciones pueden superponerse y co-
existir operacionalmente.

En resumen un enfoque globalizador de la administracion fi-
nanciera y una evolucién del concepto de la gestién plblica des-
de una concepcion funcional hacia una gestién integrada, favore-
cen naturalmente la consecucion de la eficacia y eficiencia en el
sector plblico.

2- Analisis del Proceso Presupuestario hacia el logro de
la eficiencia.

2.1- Presupuesto por Programas

El logro de la eficacia en el proceso presupuestario programatico
requiere naturalmente como pre-requisito el estricto cumplimiento del
marco tedrico de la técnica del presupuesto por programas.

Esto que parece obvio no se ha dado en la realidad en for-
ma adecuada y ha llevado a frustraciones que han detericrado la
imagen de esta técnica presupuestaria.

Se han priorizado permanentemente los aspectos financie-
ros del presupuesto, relegando sus dimensicnes reales que es la
esencia de ésta técnica. Es decir el proceso es programar los re-
cursos reales y luego comprobar su viabilidad financiera.
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Sino se cumpie ese proceso nNo se puede esperar que cons-
tituya un instrumento eficaz de la gerencia publica.

No obstante el marco tedrico de la técnica programatica
mantiene su validez.

En el ambite de ASIP, en ef Seminario realizado en Washington
{1991) se pudo constatar que en la generalidad de los pafses par-
ticipantes se continua aplicando la teécnica del presupuesto por
programas que “mantiene sus niveles tedricos con validez. pero en
la practica se han confrentado diversos problemas y serias limita-
ciones que han arrojado resultados no favorables a los propésitos
de la gestién sobre el presupuesto publico”.

Se efectuaron recomendaciones en cuanto a:

- fortalecer la medicidn de resultados y el establecimiento de
costos por centros de responsabilidad y/o unidades de medidas por
actividades significativas.

- que el presupuesto publico debe tener amplia cobertura, in-
corporar el total de ingresos y gastos que se van a ejecutar y a las
entidades y organismos de la administracion descentralizada.

- realizar esfuerzos para efectuar el contro! de avances fisi-
cos en los programas.

- seguir mejorando el procesamiento de datos y registros de
las operaciones a través de sistemas informatizados, interre-
lacionando el presupuesto con la contabilidad y las cuentas nacio-
nales y aplicando las normas de contabilidad basadas en los P.C.G.A.

La necesidad de racionalizacion en la asignacion de recur-
sos cada vez mds escasos y el desarrollo de una sociedad democréati-
ca gue exige conocer el porqué y el para qué de cada tipo de gasto
Hlevan a la consolidacidon de la técnica de! presupuesto por progra-
mas. Al ligar recursos a objetivos permite extraer informacién so-
bre la eficacia en la gestién del gasto.

El sistema presupuestario comprende estructura, proceso y
organizacion. Los componentas estructurales son los ingresos, los
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gastos, los diversos clasificadores y las relaciones insumo-producto.

La organizacion incluye los organcs centrales de decision
politica, los organos técnicos y las dependencias operativas centra-
lizadas y descentralizadas (a nivel subnacional y a nivel de entes).

E! proceso presupuestario implica un procesc administrativo
que se materializa en las siguientes etapas: 1) Formulacién 2) Apro-
bacién 3} Ejecucidn 4) Control y Evaluacidn.

Pera no hariamos un enfoque adecuado de la eficacia si no
precisamos un concepto previo fundamental: el plan de gobierno.

En efecto debe existir previamente un plan que integre los ob-
jetivos globales del pais y de su sociedad.

En el seminario realizado en Madrid (1992) se enfatizo en el
papel que debe cumplir el presupuesto como instrumento de con-
trol y la necesidad de potenciar el enlace entre los sistemas de pla-
nificacion y de presupuestacién de forma que el presupuesto esté
en perfecta armonizacién con el escenario macroeconémico y pre-
supuestario a mediano plazo.

2.2- Planeacién y Programacion

Las politicas a seguir se concretan en la elaboracién deé pla-
nes a largo y mediano plazo que explicitan la imagen-objetivo gue
se determina la sociedad.

Lo ideal seria que los planes a largo plazo, que en una so-
ciedad democratica trascienden el periodo de una administracién
en particular, incluyan verdaderas politicas de estado acordadas por
el nivel politico.

Los planes a mediano plazo determinan las metas que un go-
biernc establece para su periodo de gestién.

Para alcanzar los objetivos a corto plaze, en coherencia con
los de mediano y fargo plazo, se elaboran los planes operativos
anuales, siendo uno de ellos el plan del Sector Publico.

Cuando destacamos la necesidad de planes, no estamos re-
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firiéndonos g planes extensos que llevan mucho tiempo elaborarlos
y que cuando se presentan y aprueban, la velocidad de los hechos
determina que el plan siempre esté atrasado en funcién de esa realidad.

Por lo tanto en lugar de elaborar el tradicional “plan tipo ii-
bro” deben identificarse los verdaderos “problemas” a resolver y las
operaciones que deben realizarse para enfrentarlos, constituyen-
do la matriz problemas - operaciones la base normativa del plan.

Al comenzar su gestion un gebierno debe establecer una de-
claracién programatica de principios, que con una vision por lo menos
de mediano ptazo permita crear una coherencia en la accion.

-

Ese plan debe tener consenso politico para que sea viable.
Tanto el plan como el presupuesto son instrumentos esencialmente
politicos mdas que técnicos. Si el nivel politico no lo apoya el plan
no se realiza. v

Por otra parte el gobiernoc debe elaborar la estrategia para gue
e! plan-se viabilice. Porque en un gobierno democratico la oposicién
politica tiene sus propios planes discrepantes con el gobierno y éste
debera buscar y lograr el consenso en aquellas pautas fundamen-
tales que tiendan a lograr la eficacia de los planes y presupuestos.

Y estas pautas fundamentales deberdn detectarse correcta-
mente, sin dejar lugar a dudas, en forma precisa, buscando solu-
cionar los verdaderos problemas de la sociedad y satisfacer las ne-
cesidades de 10s destinatarios de los bienes y servicios publicos.

Aqui entra a jugar otro aspecto clave en la gestion publica:
la participacién de los destinatarios. El objetivo final del plan y del
presupuesto es la sociedad, por lo tanto ésta debe participar.

Un procesc presupuestario se le puede calificar como eficaz
cuando facilita las acciones para la produccién de bienes y servi-
cios que correspondan hacer para atcanzar los objetivos politicos
definidos en el plan de gobierno.

Un programa es mas o menos eficaz en la medida en que sus

objetivos respondan a los requerimientos del contexto y éstos son
consecuencia de las necesidades que sienten los destinatarios, de cémo
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los objetivos planteados responden a los problemas reales de 1a
sociedad.

El plan asi elaborado constituird el punto de control objetivo
del ciudadano con respecto al gobierno.

Los planes y presupuestos estan estrechamente relaciona-
dos, son partes de un mismo proceso, de tal forma que los planes
gue no tienen un reconocimiento realista de las restricciones pre-
supuestarias san inconsistentes.

No obstante mientras el plan se relaciona con la economia
como un todo, prioriza los aspectos econémicos y expresa
cuantitativamente las metas del gobierno, el presupuesto se vincula
con el Sector Publico, determina los recursos necesarios y la res-
ponsabilidad por asegurar la implementacion de los programas.

En resumen, para coadyuvar al logro de fa eficiencia es pre-
Ciso que:

- las técnicas presupuestarias de asignacion de recursos se
apliquen en el contexto determinado por los planes a largo, mediano
y corto plazo.

- planes y presupuestos deben integrarse ya que de lo con-
traric se perjudica la introduccion en el presupuesto de los objeti-
vos previstos en los planes.

- los planes de mediano plazo se concretan en planes
operativos anuales.

- se armonice el presupuesto con el plan mediante la técni-
ca de presupuestos sectoriales.

- se realicen esfuerzos para el fortalecimiento de los planes,
dado que el debilitamiento progresivo de los mismos en nuestros
paises ha sido un obstaculo para el logro de la eficacia en los pro-
Ces0s presupuestarios.

Tal vez la falta de informacién necesaria, las modificaciones
constantes de las politicas y los cambios frecuentes de los dirigentes
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politicos hayan contribuido, entre otras razones a ese debilitamiento
de los planes.

- es necesario que el nivel politico logre consenso para
viabilizar los planes y que estos enfoguen realmente los problemas
de la sociedad.

2.3- Formulacién del Presupuesto

2.3.1- Categorias Programaticas

La formulacion consiste en la traduccién en términos finan-
cieros de los planes y programas mediante la utilizacion de las
categorias programaticas.

Estas categorias son:

- Programa, que es la categoria de mayor nivel, correspon-
de a una produccion terminal y debe contener como todas las ca-
tegorias relaciones insumo-producto perfectamente definidas.

Los programas pueden ser de funcionamiento o de inversion.

- Sub-programas, corresponden a una produccién terminal
parcial con respecto al programa.

- Proyectos, integran los programas de inversion. Su producto
es un bien de capital.

- Actividad, es el minima nivel de categoria dentra de los pro-
gramas de funcionamiento. Corresponde a una produccion intermedia
y en relacién con la produccion terminal puede ser especifica, central
(actividad equivalente a un programa) o comun (a varios programas).

- Obra, es el minimo nivel en los programas de inversion.
Las categorias mencionadas para presupuestarlas deben cum-

plir con tos principios de posibilidad y de relevancia (que tengan su
propio centro de gestion presupuestaria).
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El presupuesto se integra ademas con las partidas no asig-
nadas a programas que son recursos presupuestales no destina-
dos a atender insumos, como por gjemplo las transterencias a otros
niveles de gobierno.

Un aspecto basico de la formulacién es que no basta con
atender a los aspectos formales de presentacién en categorias
programaticas, sino gue lo fundamental en una formulacién que
conduzea a la eficacia es atender al contenido de los programas.

El contenido implica:

- correcta identificacidon de programas con objetivos precisos,
perfactamente tipificados. Los obietivos constituyen la expresién cua-
litativa de los propdsitos. Los programas no deben confundirse con
la organizacién administrativa. £sto ha llevado a la “tradicionalizacién
del presupuesto por programas”’.

- determinacion precisa de las metas, que son los propdsi-
tos expresados en forma cuantitativa.

- la existencia de metas precisas permile razonar primero en
términos de 10s recursos reales que se requieren para alcanzar los
resultados previstos.

- la justiticacion de las metas debe surgir de una optimizacion
de cardcter socio-politico que relacione los productos y los insumos,
compatible con las restricciones financieras.

- én base a los recursas reales necesarios se deben calcu-
lar los recursos financieros. Los recursos deben ser asignados en
funcién de las metas de los programas y no de ias acciones que
deben desarrollar las unidades ejecutoras.

- asignar las relaciones insumo-producto a unidades adminis-
trativas claramente definidas que asuman la responsabilidad del pro-
cesa de produccidn de bienes y servicios respective.

El éxito de la programacion presupuestaria depende funda-

mentalmente de atender a esos aspectos de contenido que permiten
determinar objetivos y metas en unidades significativas de producto
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final. Partir de esta base permite el desarrollo eficaz de las fases
siguientes.

Esto no ha sida lo comiin en los paises latinoamericanos. Lo
comun ha sido tomar como punta de partida el nivel vigente de gas-
tos, extrapolarlo al ano siguiente, agregarle los costos de inflacién,
los costos de nuevos proyectos y una reserva como precaucion para
cubrirse.

2.3.2.- Complemento de otras técnicas

Frente a esta situacidn pensamos que contribuird al logro de
la eficacia para la determinacién de los programas a formular, la
utilizacién en forma complementaria de otras técnicas presupues-
tarias como por ejemplo la técnica del Presupuesto Base Cero.

Ello en algunos casos seria de utilidad dado que el PBC no
admite como valido el nivel de gastos vigents, lo que permite des-
cubrir la ineficiencia de gastos incluidos en el presupuesto por sim-
ple rutina.

No centra su atencion sélo en cuanto debemos gastar, sino
en porqué debemos gastar y si esa forma de gastar en la mejor,
obligando a un andlisis creativo, que requiere:

- justificar a! detalle las necesidades presupuestarias.

- identificar las actividades en "bloques de decision”, es de-
cir en grupos de actividades homogéneas orientadas a una accién
concreta y con un resultado visible y valorable.

- evaluacidn de cada bloque de decision a través de un analisis
sistematico para ser priorizado en orden de importancia a los efectos
de la decision aprobatoria.

La ayuda complementaria de esta técnica permitiria:

- reducir gastos,

- asignacién de recursos a los diferentes centros de respon-

sabilidad evaluando costo-beneficio,
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- contribuir a elaborar un presupuesto que genere bases au-
ténticas para el control de cada programa.

Esta técnica por otra parte es apropiada dentro de una con-
cepcidn de la gestidn publica integrada que implica que quienes van
a operar el sistema presupuestario y productivo tienen también
alguna ingerencia en la toma de decisiones, participando en iden-
tificar lo que se puede ejecutar y en que forma.

2.3.3- Costo - Beneficio

Para la asignacién de fondos es necesario valorar las ven-
tajas de lograr determinados objetivos que constituyen fos benefi-
cios sociales y compararlos con el costo 0 las desventajas de esa
asignacién cuya valoracién se expresa por los objetivos que se dejan
de obiener en otras actividades.

En el anadlisis de! costo-beneficio a nivel macro en definitiva
se trata de obtener unos objetivos a costa de no lograr otros o pos-
tergarlos. Siempre que exista restricciones financieras el incremento
de una actividad lleva a disminuir otras.

Los beneficios sociales es la medida en que el programa
produce resultados deseables y estos dependen de las metas de
los programas.

Por lo tanto volvemos a destacar la importancia de la enun-
ciacién de las metas en forma operativamente medible y el desa-
rrollo de ponderaciones que permiten proporcionar los juicios so-
bre la importancia relativa del avance hacia las metas.

Las metas pueden agruparse en dos categorias principales:

1) las que se relacionan con la eficacia de la asignacién
econdmica.

2) las que se relacionan con la equidad distributiva.
Las primeras involucran el reconocimiento de los usos alter-

nativos que pueden darse a los recursos limitados y de las pautas
particulares de la demanda efectiva ( desec de un bien y disposi-
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cion a pagar por él) derivada de la distribucién del ingreso y de las
preferencias de la gente por determinados bienes y servicios.

La eficacia de |a reasignacién de recursos corresponde al in-
cremento del valor nete de la produccién generada por dichos re-
cursos. El valor de la produccidn del bien que se expande debe ser
mayor que el de la produccidn del bien que se disminuye.

Las metas que se relieren a la equidad distributiva tienen
relacién con la torma en gue las diversas asignaciones de recur-
sos afectan el bienestar de individuos particulares {0 sea que se
beneficia y quien paga).

Este andlisis de costo-beneficio permite identificar ventajas
y desventajas de determinadas actividades productivas y constitu-
ye un andlisis que tiende a orientar mejor las preferencias politicas.

No obstante debemaos tener presente que la eficacia de la
gestion en la actividad pablica equivale a la capacidad para alcanzar
los objetivos politicos detinidos y satisfacer las demandas de la so-
ciedad, sin importar muchas veces el costo financiero, inclusive
teniendo en cuenta que existen significativas acciones publicas que
no generan una recuperacion directa del costo ya que su presta-
cién a los usuarios no genera ingresos directos.

O sea que hay objetivos social y politicamente deseables que
deben lograrse sin importar mayormente el costo, salvo que se pres-
ten a niveles de despiltarro.

Reiteramos que un programa social es mas 0 menos eficaz se-
gdn como los objetivos respandan a los requerimientos del contexto,
que dependen de las necesidades o “problemas” que sienten los des-
tinatarios que deben participar en el desarrollc de los productos piblicos.

Por lo tanto no todo puede o debe resolverse segun el ana-
lisis costo-beneficio. Hay un papel para la medicién en agquellos casos
en que se puede medir correctamente y comparar.

Pero cuando la medicidon se hace dificultosa e involucra su-

puestos, se transtorma en un conjunto de preferencias encubier-
tas que no conduce a una decisidn eficaz.
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Alli se crea un espacio que genera la necesidad de una elec-
cién exclusivamente politica.

2.3.4- Centralizacidn y descentralizacion

En la formulacion deben participar los niveles operativos y des-
centralizados que son los mas capaces para evaluar correctamente
las necesidades reales de acuerdo a los objetivos perseguidos, y
no debe realizarse la formulacién desde el organismo centralizado.

Esto nos lleva al enfoque de la centralizacién y descentrali-
Zacion, conceptos que deben complementarse adecuadamente para
lograr un equilibrio entre las funciones que deben mantenerse en
una u otra forma para que el proceso presupuestario logre mayor
eficacia.

En este sentido debe establecerse:

a} la centralizacién normativa, que implica por parte de ios
altos niveles del gobierno las potiticas, normas, metodologias y pro-
cedimientos generales que regulen todos los sistemas de la admi-
nistracién financiera a los efectos de otorgar direccidén y coheren-
cia a la accién.

b) la descentralizacién operativa, que implica la capacidad de
los organismos para programar sus presupuestos. Teniendo en cuen-
ta la amplitud y complejidad del sector publico no es razonable gue
un organismo centralizado dirija y controle los detalles operacionales
de las instituciones.

En cuanto al grado de descentralizacion estard de acuerdo
can el marco juridico y administrativo de cada pais, con las capa-
cidades administrativas de gestion y con las caracteristicas parti-
culares de cada sistema.

No obstante cumplird dos requisitos basicos:

- lo que se determine para un sistema estard en estrecha
relaciéon con lo que se establezca para los otros.

- la descentralizacion operativa debera reglamentarse de
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manera que queden debidamente delinidas las facultades, normas
y procedimientos de competencia de los organismos centrales de
decision y del resto,

2.3.5- Clasificadores presupuestarios

Los clasificadores o planes de cuentas constituyen la estructura
en que se presenta la formulacién presupuestaria. Entre sus fina-
lidades basicas destacamos:

- facilitan la determinacién del volumen y composicién de los
gastos y los recursos, asi como el impacto en los distintos secto-
res econoémicos.

- facilitan la proyeccién de variables macroeconomicas para
el disefic de la politica presupuestaria y la politica econédmica.

- permiten valorar los resultados econdmicos y financieros y
analizarlos.

- permiten el andlisis de los efectos econdmicos y scociales
de las actividades del sector publico.

En la elaboracion de los clasificadores debera prestarse es-
pecial atencidn a los requisitos que deben reunir para servir a los
propdsitos de los sistemas integradoes de informacidn.

En tal sentido seran aptos para cumplir con un requisito esen-
cial como es que cada transaccién sea registrada una sola vez y
a partir de ella sea posible obtener todas las salidas de informa-
cidn que se requieran.

A tales efectos se considera como ingreso toda transaccion
que implica la utilizacién de un medic de financiamiento (fuente de
fondos) y comao gasto toda transaccién que implica una aplicacién
financiera {uso de fondos).

En su disefo deben considerarse asimismo las interrelaciones
que existen entre todos los clasificadores.

Estos se pueden agrupar en dos tipos:

58



a) los analiticos ¢ primarios, que constituyen la base para el
ragistro de cada transaccion. Tales son los clasificadores - institu-
cional, - programatico, - por rubros de recursos, - por objeto del gasto,
- por localizacion geogréfica y - por tipo de moneda.

b} los clasificadores agregados, que son los restantes, que se
estructuran autcmaticamente por combinacién de los analiticos. Tales
son los casos de los clasificadorés econdmicos, por finalidades o
funciones, por fuente de financiamiento, por sectores econémicos.

2.4- Aprobacion del Presupuesto

La aprobacién comprende la discusidn y sancién de los pre-
supuestos y dependen de la estructura politico institucional de cada
pais y de ia normativa vigente. Los niveles de aprobacion son dis-
tintos en paises de régimen federal de los de régimen unitario.

Ademas en algunos paises, el poder legislativo delega la apro-
bacién de los presupusstos de los organismos descentralizados o
de las empresas publicas.

No obstante sl Poder Legislativo en todos los casos deberia
disponer de una vision integral de todos los presupuestos del Sector
Publico.

La decisidn legislativa se ve facilitada en la medida que la
formulacién de! presupuesto sea correcta y responda al marco tedrico
de la técnica presupuestaria. Si eso no sucede, el legislador se va
impedido de analizar los objetivos y maetas concretas al carecer de
los elementos nacesarios para juzgar la accién estatal y sélo se
limitara al exdmen de la autorizacién dei gasto.

La importancia de la discusién presupuestaria a nivel parlamen-
tario fue analizada en ei XVIli Seminario de ASIP (Washington 1991).
A la luz de las realidades de diversos paises se recomendd que los
cuerpos parlamentarios deberian contar con mayor plazo para el
andlisis y discusién de los presupuestos como asimismo disponer
del asesoramiento de un drgano técnico que revise, estudie y analice
el proyecto de manera de permitir al legislador aprobar con respon-
sabilidad y conocimiento dicho proyecto, a la vez de facilitar las tareas
de evaluacidén en oportunidad de ias rendiciones de cuentas.
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En el proceso de discusion parlamentaria es fundamental que
el gobierno logre acuerdos politicos que le permitan viabilizar los
objetivos y metas bdsicas contenidas en el presupuesto de mane-
ra de contribuir a la eficacia de las mismas.

Dichos acuerdos podran permitir aprobar un presupuesto con
adecuado financiamiento y con una estructura del sistema tributa-
rio y redistribucién de la carga impositiva acorde con los objetivos
nacionales.

El proceso legislativo trata fundamentalmente de descubrir el
acuerdo que pueda lograrse sobre los objetivos y metas.

La discusién plantea cuestiones que permiten tanto a los le-
gisladores como a la ciudadania el descubrimiento de sus posicionas
en este tema. Podria permitir a través del compromiso y la persuacion
el logro de un acuerdo que permitiera fijar durante algun tiempo
verdaderos cbjetivos sociales.

De todos modos esos acuerdos que puedan lograrse por los
legisladores pueden considerarse como una aproximacién razonable
a los valores colectivos (de interés publico).

Los créditos presupuestales aprobados son considerados
como una autorizacidn para gastar hasta el monto aprobado. Sin
embargo en un presupuesto por programa, bien formulado y finan-
ciado, los niveles de gastos autorizados deberian ser interpretados
como la orden de ejecutar totalmente dichos créditos.

Por otra parte estd ocurriendo en muchos paises que el po-
der Ejecutivo con el fin de eliminar el déficit de caja, estahlece
politicas de abatimiento del gasto, que Hevan a limitar el uso de los
créditos en forma porcentual e indriscriminada gue perjudican la efi-
cacia de la ejecucion presupuestaria, sin astablecer prioridades y
afectando por igual a los programas sociales.

2.5- Ejecucidn del Presupuesto
Esta etapa corresponde al conjunto de procedimientos nece-

sarios para poner a dispesicion de los centros de gestién produc-
tiva, los recursos o insumos fisicos y financieros y la utilizacion por

60



dichos centros en la produccion de los bienes y servicios publicos
en cumplimiento de los objetivos y metas previstas.

Esta etapa incluye asimismo un aspecto basico que es el
registro de las operaciones.

2.5.1- Relacion del sistema presupuestario con otros sis-
temas administrativos

Existe una interrelacion entre los diversos sistemas de ma-
nera tal gue el desarrallo y funcionamiento eficaz y eficiente de cada
uno esta directamente influido por los demés.

Como consecuencia no lograremos avances y perfecciona-
mientos en el sistema presupuestario si concomitantemente no se
producen mejoramientos en los otros sistemas.

De alli que uno de los hechos méas destacables de estos Ultimos
anos es que se haya tomado conciencia de esta situacion y se estd
encarando en diversos paises las reformas de los sistemas adminis-
trativos con una visién comprensiva & integrada de la realidad-

Si bien aun hay mucho camino par recorrer, lo importante es
la orientacién en el sentido que la reforma de los sistemas adminis-
tratives para que contribuyan al logro de la eficacia sdlo es posible
concebirla conformando un sistema coherente e integrado basado
en normas, metodologias y procedimientos compatibles y forman-
do parte del macrosistema que es la administracion puablica.

Es necesario entonces que los diversos sisternas administra-
tivos relacionados con el presupuesto se orienten a lograr una ad-
ministracién gerencial eficiente.

De esta forma el Sistema Contable debe proporcionar a los
distintos niveles decisorios, la informacién oportuna, confiable y ne-
cesaria para apoyar la toma de decisiones, ademds del relevamiento
de la gestidn econdmica-financiera y de cumplir con sus funciones
de control y proporcionar informacién para la evaluacion del avan-
ce de las metas (sistema de costos).

El Sistema de Tesoreria debe definir e instrumentar las po-
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liticas financieras publicas y producir informacién que relacione in-
gresos y pagos con fa ejecucién financiera del presupuesto.

El Sistema de Crédito Publico debera compatibilizar las po-
itticas de endeudamiento con los requerimientos financieros de la
tesoreria, a través del manejo de letras, bonos y empréstitos.

El Sistema de Compras, deberd ordenar y sistematizar el
proceso de adquisiciones, buscando simpilificar los procedimientos,
cambiando la normativa y tilosofia, que generalmente han perjudi-
cado la eficaz ejecucidn presupuestaria, en base a la aplicacién de
principios de flexibilidad, practicidad, materialidad, delegando y des-
centralizando en la medida adecuada.

El Sistema de Control generaimente centrado en el control
de legalidad, deberd ademas constituir una adecuada fuente de
retroalimentacién para la toma de decisiones y brindar elementos
_ de juicio sobre la eficacia y eficiencia de la gestién.

El Sistema de Recursos Humanos debe proporcionar una
ordenada programacién permanente en materia de capacitacién a
los distintos niveles de funcionarios publicos. Es esta una de las
dreas mas importantes para fortaiecer. Sin funcionarios capaces no
se logra la eficacia en el cumplimiento de objetivos y metas.

Este aspecto es trascendente y merece algunos comentarios
adicionales. Ha sido un tema pricritario en casi todgs los semina-
rios de ASIP la necesidad de potenciar la formacién y capacitacion.

Uno de los grandes problemas en las administraciones pi-
blicas es el exceso de personal pero al mismo tiempo la existen-
cia de carencias de capacidades funcionales. La mayoria de los
paises latinpamericanos disponen de una masa critica de recursos
humanos suficientemente calificados.

Por io tanto es imperiosa la necesidad de disponer de fun-
cionarios gerentes eficientes.

Son funcionarios porque deben cumplir con los requisitos de

transparencia de los actos de gobierna y gerentes por la ejecucién
que se requiere a sus tareas.
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El exito en su gestién en buena parte depende de la corracta
identificacién de los problemas estratégicos de a organizacién
por contacto vivo y directo con la realidad, por el relacionamiento
a través de los canales informales, que le permiten apreciar
los problemas con mayor fidelidad que a través de los canales
formales.

De esa manera podra adoptar decisiones sobre aspectos
fundamentales que hacen a la eficacia y rendimiento de la
organizacién.

La formacian de los funcionarios debera hacerse en dos
hiveles:

- en organismos estatales especializados y - en las propias
universidades.

En el XX Seminario de ASIP {Caracas 1993) se recomendd pre-
¢cisamente en un aspecto especifico, relacionados con los nuevos
conceptos de administracién financiera publica, que las universidades
inciuyan en las curriculas de las carreras afines dicho temario.

Por lo tanto hay que apuntar al fortalecimiento en materia de
capacitacion, pero también, dentro de un enfoque globalizador de
la administracidn publica, apuntar a un mejoramiento de los aspectos
relacionados con las dimensiones sicolégicas y sociales. Ello tie-
ne que ver con las necesidades basicas, motivacién, compremiso,
comunicacién relaciones grupales.

De tal manera esas acciones permitirdn reconstruir una ima-
gen de la funcién pablica, socialmente valorada, transparenie y
capacitada.

2.5.2- Programacién de la ejecucién

La eficacia en la ejecucion de los programas depende en forma
significativa de su adecuada programacion.

Esto implica tener en cuenta simultdneamente los aspectos
productivos y los financieros, disponiendo:

- las actividades y tareas a realizar en determinados plazos
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- las relaciones de produccion (tecnicas y de ofrganizacion)
- los insumos requeridos

- las necesidades financieras que esos insumos requieren y
en los momentos oportunos.

Ello requiere compatibilizar el ritmo de ejecucién con los flu-
ios de ingresos que se reciben a nivel central y con la politica fi-
nancigra de corto plazo del gobierno.

Debera lograrse la coordinacion necesaria entre los organis-
mos centrales (de presupuesto, tesoro y contabilidad) vy con el
gerente financiero de cada programa que es e! responsable del cum-
plimiento de los objstivos y metas a su cargo y que si no recibe el
apoyo financiero en el momento oportuno no pueds adjudicdrsele
luego responsabilidad por la ineficacia resuitante,

2.5.3.- Sistemas integrados de informacion financiera

Un pre-requisito para tender hacia el logro de la eficacia en
el proceso presupuestario es que los distintos niveles decisorios de
la administracion publica dispongan de ia informacién necesaria en
forma confiable y oportuna para apoyar la toma de decisiones.

Las carencias existentes en este aspecto han llevado al despres-
tigio hasta nuestros dias a la técnica del presupuesto por programas.

Recién en estos Ultimos afos se ha comenzado en algunos
de nuestros paises la implementacién de sistemas integrales de in-
formacion financiera que comprenden Presupuesto, Contabilidad,
Tesorerfa, Crédito Piiblico, Control.

A los efectos del tema que nos ocupa solamente menciona-
remos los requisitos que deben cumplirse para constituir un siste-
ma integrado:

a) Universalidad del registro

Se deben registrar todas las transacciones que tengan efecto

econdmico-financiero, tengan o no efecto monetario.
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Ademds incluye tanto las operaciones presupuestarias como
las extrapresupuestarias.

En nuestros paises hay instituciones publicas que tienen in-
gresos y gastos extrapresupuestarios, que si no se incluyen en el
sistema integrado se puede inducir a adoptar decisiones erréneas.

La contabilizacién de las transacciones se realizard segun los
momentos contables que se definan.

b) Conceptualizacién ampliada de los términos de ingre-
808 y gastos

Ingreso a los efectos de un sistema integrado es la utiliza-
cién de un medio de financiamiento (fuente de fondos). Gasto es
toda transaccién que implica una aplicacion financiera (uso de
fondos).

¢) disefio de un sistema integrado de cuentas piiblicas

Los clasificadores del sistema presupuestario y contabilidad
general y de cuentas nacionales y de estadisticas de las finanzas
publicas deben permitir una agregacion modular que asegure el pro-
cesamiento computacional.

Los clasificadores analiticos {de entrada al sistema) y los agre-
gados ya los hemos visto al tratar el proceso de formulacién pre-
supuestaria.

d) seleccién de momentos contables que permitan
interrelacionar los sistemas

Los hechos mas significativos que interesa registrar tanto a
los efectos del control como de la toma de decisiones son los lla-
mados “momentos contables”.

En los ingresos son:

astimacién presupuestaria
devengado

recaudacién

ingreso al Tesoro

En ios gastos son:
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crédito presupuestario
compromiso

- devengado

- uso o consumido

- pagado

Uno de los avances mds importantes en estos ultimos afios
ha sido la incorporacién a la Contabilidad Gubernamental de una
norma contable béasica como es el registro de las transacciones en
el momento en que son devengadas, que es cuando se produce
una mutacién patrimonial. En el caso de los gastos se origina una
obligacién de pago por parte del gobierno con terceros, por el re-
cibo de un bien o servicio.

En el caso de los ingresos se produce un derecho del gobierno
a cobrar una determinada suma.

Este es pues un cambio conceptual que se esta producien-
do en algunos de los paises latinoamericanos y que es un pre-re-
quisito para la implementacion de un sistema integrado de informa-
cion. En efecto, las operaciones que inciden en las cuentas pre-
supuestarias y en la contabilidad patrimonial se relacionan en el
momento en que se registra la etapa del devengado.

Antes del devengado la informacién es solo de tipo presupuestal
y a partir de alli la registracion tiene incidencia en la situacién pa-
trimonial. Es el nexo de integracién de ambos sistemas.

Naturalmente que este cambio conceptual exige por razones
elementales de ccherencia que los presupuestos sean aprobados
en base a créditos autorizados sobre la misma base.

La informacién de los gastos devengados es de utilidad para
la determinacién de la eficacia de los administradores de ios pro-
gramas en la realizacién de accicnes para la consecucion de los
objetivos programados.

Los insumos recibidos son 1os que pueden aplicarse a la pro-
duccion de bienes y servicios, estén pagados o no, mientras que
los bienes y servicios contratades © comprometidos no podran ser
utilizados hasta que se reciban o devengen.
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Por lo tanlo jas etapas de los compromisos o de fos pagos
nada nos dicen para evaluar la utilizacién de los recursos y la efi-
cacia en la produccién de las metas.

La etapa siguiente al devengado es la del consumidoe o uso (que
puede ser anterior o posterior al pago). Es la etapa donde se apli-
can los bienes y servicios a las diversas actividades, obras, proysctos,
programas, para el cumplimiento de las metas de la organizacién.

El registro del consumido permite determinar los costos de
los programas operativos o los costos de los proyectos de inver-
sién. En el caso de los servicios, la etapa del devengado y el con-
sumido coinciden.

Esta etapa del consumido, prevista en los sistemas integra-
dos de informacién, no estd aun implementada en forma generali-
zada en el sector publico. Pero es evidente que el mejor indicador
de la eficacia es el determinado en funcién del costo, 0 sea de los
bienes y servicios utilizados ¢ aplicados a ta produccion.

No obstante hasta tanto no se implemente totaimente esta
otapa en la administracién centralizada, los gastos devengados cons-
tituyen una aproximacién a los costos que permitirian establecer
criterios de eficacia aproximados en la medida que no existan stock
de inventarios significativos o cuando el valor de la depreciacién
de los activos fijos no alcance relevancia significativa.

e) Aplicacién del concepto de partida doble de la contabilidad

La interrelacién entre los sistemas presupuestarios y conta-
ble, iniciada a través de la informacidn proporcionada en el momento
contable del devengado, se complementa por la aplicacién del
método de partida doble al sistema presupuestario. El sistema pre-
supuestario representara las transacciones programadas a través
de flujos de ingresos y egresos y por el mismo valor.

f) Registro unico de cada transaccién
Todas las transacciones que realicen los organismos y que

tengan incidencia en su situacion econdmico-financiera, deben re-
gistrarse una sola vez en el sistema, eliminandose de esa manera
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los registros de una misma transaccion en los distintos subsistemas
{Presupuesio, Contabilidad, Tesocreria).

Este aspecto es basico para el logro de coherencia y
contiabilidad en la informacién.

El sistema se organiza en forma modular y cada transaccion
ingresa una sola vez al sistema alimentando el presupuesto, la con-
tabilidad o la tesoreria, o varios médulos a la vez, segtin el tipe de
operacién.

g) Apoyo de las tecnologias de la informacién

Dada la magnitud y complejidad del sector no es posible
concebir la implementacién de un sistema integrado de informacién
sin el apoyo invalorable de los extraordinarios avances logrados en
las tecnologias de la informacién.

Estas son {as comprendidas dentro del &rea tecnolégica de
la microelectrdnica, la informatica y la telemdtica, todas ellas
ralacionadas con el almacenamiento, el tratamiento o la transmi-
sién de la informacion.

Si bien es cierto que estas tecnologias de punta no resuel-
ven por si mismas la integracién de los sistemas de informacidn,
que requiere un esfuerzo interdisciplinario, es también cierto que
sin ese aporte, la integracién no seria viable.

Dada la importancia de los aspectos sefalados, los gobiernos
deberian establecer una politica nacional en materia informatica.

Previo conocimiento del porque informatico disponible en la
administracién pudblica, del personal ocupado y sus niveles de ca-
pacitacién, se deberia establecer un estrategia general en esta area.
Asi por ejemplo, se esta observando en algunos paises, una es-
trategia de promocidn de sistemas abiertos {sistemas y componentes
que puedan ser especificados y adquiridos de fuentes distintas en
un mercado competitivo).

Se advierte como ventajas mayor libertad de eleccién (de
equipos y programas), condiciones de negociacion mas favorables
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para la administracién puablica y una mayor garantia de comunica-
cién e interoperatividad de los sistemas.

Una buena politica en esta materia también contribuiria al logro
de ia eficacia y eficiencia en la ejecucién presupuestaria.

2.5- Control y Evaluacion

Ha sido tradicional el énfasis puesto en el contro! legalista de la
ejecucion presupuestaria en detrimiento del control fisico-financiero y
de la evaluacion que permita constatar los desvios entre el presupuesto
y la realidad a los efectos de proporcionar los elementos necesarios a
jos niveles decisorios para adoptar las medidas correctivas pertinentes.

En el Seminario realizado el afio pasado en Caracas, se con-
siderd que simultdneamente con el proceso de reforma de los sis-
temas de administracién financiera es conveniente encarar la re-
visién de los sistemas de control, donde se privilegia el contro! de
resultados y se elimina comoe responsabilidad de los organismo de
control externc al administrador, fa intervencion previa.

Se considera que ese tipo de control previo, enlentece la eje-
cucién presupuestaria y su eliminacién favorece la eficacia. No
obstante debe potenciarse el control interno realizado por las uni-
dades ejecutoras de los servicios y el control a posteriori.

La finalidad de esta etapa para contribuir a la eficacia del
proceso presupuestario, no debe ser la de criticar y castigar a la
administracion sino por el contrario con un enfoque positivo ayu-
darla para el mejoramiento de la gestién.

Es el enfoque de la auditoria integral, del desempefio o del
rendimiento. El fin es e} desec de incrementar el rendimiento de una
actividad en términos de eficiencia en el uso de los recursos (lo-
grande la mejor combinacién de recursos reales y financieros para
la produccién de los bienes y servicios publicos) y de eficacia én
el logro de los objetivos y metas. Por lo tanto ayuda a la gerencia
financiera para la toma de decisiones.

La Contraloria General de Estados Unidos describe la auditoria
det desempefio de la siguiente manera:

69



“Las auditorias de desempeno incluyen las auditorias de eco-
nomia y eliciencia y las auditcrias de programas.

a. Las auditorias de ecanomia y eficiencia incluyen determinar:

1) si la entidad adquiere, protege y emplea sus recursos (ta-
ies coma personal, propiedades y espacio) de manera econdmica
y eficiente,

2) las causas de ineficiencias o practicas no econdmicas, y

3) si la entidad ha cumplido con las leyes y reglamentos re-
lativos a aspectos de economia y eficiencia.

b. Las auditorias de programas incluyen determinar:

1) el grado en gue se estan logrando los resultados desea-
dos o los beneficios establecidos por ia legislacién o por otro or-
ganismo de autoridad,

2) La efectividad de organismos, programas, actividades o
funciones,

3) Si la entidad ha cumplido las leyes y reglamentos aplica-
bles al programa.”

En toda institucién publica existen dos elementos basicos:

a) ia organizacién que comprende la estructura y los recur-
sos (materiales, humanos y financieros) y

b) el ambisente o contexto, exterior a la organizacion pero con
influencia en elia.

El aporte de estos elementos y las interacciones entre ellos,
dentro del enfoque globalizador de la administracién publica que
vimos al principio, afectan el comportamiento organizativo general.

La accién del contexto y las combinaciones de estructuras y
recursos determinardn el grado en que la organizacion puede al-
canzar sus objetivos y metas y siempre que estos se presenten
precisa y razonablemente planteados. En efecto cualquier medicion
relativa de eficacia y eficiencia depende de que los objetivos ha-
yan sido definidos en forma realista para posibilitar comparar lo
realizado con lo que se pretende alcanzar
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El aporte de un sistema de contabilidad de costos dentro de
ta concepcion del sistema integrado de informacion constituye un
apoyo importante para la evaluacién.

Naturalmente que para la determinacién de costos de los pro-
gramas debe registrarse el momento contable del consumido, que
aun no es de aplicacidon generalizada en los sistemas que se es-
tan implementando.

El sistema de costos determinara costos unitarios en el caso
de aquellos programas que entreguen un producto finai o interme-
dio mensurabie o sera sin calculo de costos unitarios cuando no
exista una medida singnificativa como en el caso de programas de
administracién general.

Los costos deben estar disponibles en forma descentraliza-
da para mantener informados a los responsables de la ejecucién
presupuestaria, aunque fluird hacia niveles mas altos segun las
necesidades de cada nivel.

Para la evaluacion del grado de avance en el desarrollo ds
los programas con respecto a las metas debe establecerse un sis-
tema de medicién de resultados.

Las unidades de medicién de resultados pueden ser abso-
lutas en términos de volimenes de trabajo (cantidad de pacientes
atendidos, de exdmenes de laboratorio, etc.) o0 de unidades de
producto final {cantidad de estudiantes capacitados).

Las unidades de medicién relativas evalian los resultados re-
lacionando dos magnitudes que comparan el avance logrado con
lo proyectado.

El control y evaluacidn tienen la funcién de informar, comparar
y explicar los desvios.

Las causas de los desvios pueden originarse:
- en la propia formulacién, que pudo ser muy ambiciosa © no

haber tenido en cuenta las posibilidades de la gestion pdblica o las
restricciones financieras, etc.
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- en la ejecucién, por encontrar obstaculos normativos, pro-
blemas derivados de I0s procedimientos, de los recursos humanos,
por no disponer de apoyo financiero oportuno, etc.

En la ejecucidn puede hacerse un sequimiento que consiste
en un control de los resuitados en periodos cortos y posibilita los
correctivos en el corta plazo, como asimismo después de pericdos
mas largos que constituye el control y evaluacién posterior.

En este altimo caso del anadlisis de los resultados se pueden
presentar algunas de las situaciones siguientes:

a} el logro de las metas, lo que significa que se ha verifica-
do eficacia en el proceso presupuestario.

Pero esas metas pudieron obtenerse:

- dentro del nivel de gastos previstos, con lo que también se
ha sido eficiente.

- can menor nivel de gastos, reflejando una gran eficiencia

- con mayores gastos, situacion que hay que analizar ya que
pudo haber ineficiencia.

Del analisis pueden resultar diversas situaciones como por ejemplo:

mayores recursos empleados
mayores costos de los insumos
cdlculo erréneo en la formulacién
direccién ineficaz.

b) no se lograron las metas.

En este caso se debera analizar el comportamiento de todos
los aspectos relacionados con las distintas dimensiones que inte-
gran la administracion financiera a los etfectos de determinar ias
causa que ocasionaron la ineficiencia.

Hemos procurado desarrollar como una unidad todo el pro-
ceso presupuestario desde su concepcion con el objeto de expo-
ner a vuestra consideracion la gran cantidad de componentes que
se deben armonizar para que en definitiva se cumpla con el pro-
pésito de satisfacer las necesidades de la gente.
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Cuando elio ccurra podemos decir satisfechos que nos en-
contramos frente a un proceso eficaz, ya que los proyectos que efec-
tuamos tienen cumplimiento material y consecuentemente descuen-
tan parte de las demandas de la sociedad.

Quiero transmitirles en consecuencia un pensamiento simple
que resume estos conceptos: si de la ejecucion de un presupues-
to pdblico surge una alteracidn de la realidad en la direccidn elegi-
da, hemos trasitado el camino de la eficacia.
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CONTENIDO DE UNA ADMINISTRACION FINANCIERA
MODERNA

Sabido es la importancia de una administracidn financiera gu-
bernamental adaptando el usc de sus técnicas y herramientas a los
contenidos de las finanzas publicas en particular, y al rol del esta-
do en general. En toda América Latina a partir de la década de los
*70 como consecuencia de un proceso caracterizado por la falta de
credibitidad en las instituciones econdmicas, por una crénica hiper-
inflacion, por una aguda caida del crecimiento, la inversién y la
distribucion, y por un aumento insostenible del endeudamiento, entre
otros factores de relevancia demandé de la técnica el desarrollo de
un modelo de administracidn financiera que asegurara un alto grado
de eficiencia, y que posibilitard una mejor productividad en et uso
de los recursos obtenibles de la comunidad.

En definitiva que los ciudadanos reciban en bienes y ser-
viclos una mayor satistacclén que el sacrificio realizado
compulsivamente a través de la tributacién.

Conformar un modelo de tal naturaleza va mas alld de las
formas o de ley, para compenetrarse en la complejidad de una
realidad acuciada por ofrecer soluciones eficientes, eficaces, eco-
nomicas y oportunas. Es por ello que el pensamiento de la refor-
ma gue Argentina encaro en materia de Administracién Financiera
parte de recrear conceptos innovadores aplicables al proceso de
reforma institucional iniciado en 1989, caracterizado por las
privatizaciones, ia desregulacion, la descentralizacién y la integra-
cién econdmica en sus rasgos mas notables.

A partir de 1992 con la Ley de Administracion Financiera y Sistemas
de Control de! Sector Publico Nacional, la Argentina cuenta con un mo-
derno instrumento que posibilita el ejercicio de una administracién fi-
nanciera racional compatible con las ineludibles necesidades de un Es-
tado en proceso de transformacién. E! nuevo ordenamiento legal se en-
riquecio con &l aporte en la materia de valiosos antecedentes tomadas
de la legislacidn comparada. Concebida desde la doble dptica de la teoria
de sistema y la vision de la produccion permite integrar las distintas fun-
ciones de la administracidn financiera, con el uso racional de los recursos
y vincular ef conjunto de instituciones mediante el principio organizacional
de "normatizacidn centralizada y ejecucion descentralizada.
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RELACION ENTRE SISTEMAS DE ADMINISTRACION FINANCIERA
Y ORGANOS RESPONSABLES

Macro Sistema Orgn_o Organo Rector olygano
Coordinador Ejecutor
Presupuesto Oficina Nac. Servicio
Presupuesto Administrativo
Financiero
Crédite Publico Ofic. Nac. Servicio
SECRETARIA Crédito Publico Administrativo
Financiero
ADMINISTRACION i
© Tesoretia Tesoreria Gral. Servicio
HACIENDA de la Nacién Administrativo
Financiero
FINANCIERA —
Contable Contaduria Gral. Servicio
de la Nacion Administralivo
Financierc
SIGEN Control Interno SIGEN UAI
AGN Control Externo AGN
Retarencias:

SIGEN: Sindicatura General de la Naci6n

AGN: Auditoria General de la Nacién

UAI: Unidad de Auditorias Internas




El cardcter sistéemico del proceso de reforma de la adminis-
tracién financiera se puede definir desde un doble contenido. Unc
extrinseco en relacién al conjunto de las finanzas nacionales con-
virtiéndose en una herramignta idénea para el logro del equilibrio
de las cuentas fiscales compatibilizando la raciona! administracién
del gasto y del patrimonio fiscal con el incremento de {a recauda-
cion derivado del programa de Reforma Tributaria encarada por las
autoridades econdmicas. Y desde un punto de vista intrinseco la
interrelacion de los distintos sistemas que lo integran que permite
una economia de esfuerzos en la utilizacion de los insumos y en
e! desarrollo de las actividades necesarias para la obtencion de
productos administrativos finales.

La estructura det Sistema de Administracién Financiera bajo
la dptica de la centralizacidn normativa y la descentralizaciéon
operativa distribuye competencias entre:

- una unidad de coordinacién del macrosistema de adminis-
tracion financiera reponsable de la conduccién general y de la
definicion de sus contenidos principales en funcion de los disposi-
tivos de la ley. ‘

- unidades responsables de la concepcién, disefio y coordi-
nacién general orientando 1a gestién de las instituciones publicas
a cargo de un unico drgano rector por cada sistema,

- unidades responsables de la administracion, sjecucién y de-
sarrollo operativo del sistema a carga de la respectiva agencia
publica.

DESARROLLO DE LOS SISTEMAS DE ADMINISTRACION
FINANCIERA

La aplicacion de la Administracién Financiera Argentina es en
si un macrosistema integrado por un conjunto de sistemas relacio-
nados. Desde el puntc de vista de su instrumentacion juridica puede
sefialarse dos setapas:

En lo inmediato la ley de administracién Financiera aproba-
da que requla ios sistemas de:
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* presupuesto

* crédito publico

* tesoreria

* contabilidad

* ¢control interno y externo

En lo mediato el tratamiente de proyectos -adn en estado
parlamentario- de los sistemas de :

* contrataciones
* administracién de bienes.

Describiremos someramente los sistemas sefalados en pri-
mer término desde la 6ptica de su contribucion a la eficiencia de
la Administracién Financiera. En particular por nuestra directa res-
ponsabilidad en la Reforma nos detendremos en analizar el siste-
ma contable.

SISTEMA PRESUPUESTARIO

Como consecuencia de los problemas econdmicos sefiala-
dos que derivaron en una aguda inflacién el presupuesto no supo
satisfacer -ni minimamente- su tradicional rol de instrumento de ad-
ministracién, de programacién y de control. Contar con presupuestos
anuales en Argentina -como lo es en cualquier pais del mundo- no
sélo era necesario por una imperiosa exigencia legal, sino que lo
era ademds, por una necesidad politica y técnica gue garantiza una
administracion eficiente tanto de los recursos financieros como de
los recursos reales (materiales) con que cuenta el Estado.

El rol del presupuesto, en la Reforma de ta Administracion Fi-
nanciera en Argentina, fue asumido no solo desde el punto de vis-
ta formal, en que el pais después de varias décadas conté con el
Presupuesto Nacional aprobado opartunamente, sino que ademas
se formutd y se ejecuto en funcién del uso de técnicas de progra-
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macion. Se definieran en tal sentido herramientas de multiples usos,
combinadas automatica y modularmente, evitando duplicacién de
procesos y andlisis interpretativos suplementarios. Mediante la con-
figuracién de clasificadares de ingrescs y gastos, elaboracién de
manuales y definicidn de una nueva estructura de la Oficina Nacional
de Presupuesto se sentaron las bases que permitieran un proceso
de integracién de la ejecucidn presupuestaria con la Contabilidad.

SISTEMA DE CREDITO PUBLICO

Mediante un prefundo cambio en la legislacion financiera que
impacté también al Banco Central en Argentina se configurd un nuevo
sistema respansable de la administracidn del endeudamienta del
Estado revalorizando instrumentos vinculados al desarrcllo de in-
versiones reproductivas que generen su propia capacidad de repago,
cansistantes con principios financieros referidos a la incidencia de
la deuda y su distribucidn sectorial e intergeneracional.

La inexistencia, en la anterior legislacion, de normas restric-
tivas al acceso al crédito publico permitié que la inelicacia en la ad-
ministracion financiera vulnerara las propias estructuras del esta-
do. Ahora, en forma irrestricta la ley prohibe expresamente el
endeudamiento destinado a financiar gastos de funcionamiento,
abortando la génesis de l0s recurrentes déficit estructurales de
nuestras economias latinoamericanas, adecuandose en el caso
peculiar de Argentina, con la reestructuracién de sus pasivos ex-
ternos y su inclusion en el plan Brady.

Con la creacion de la Oficina Nacional de Crédito Publico &l
Gobiernc se cuenta, ahora con la totalidad de la informacién en ma-
teria de endeudamiento, integrada en una Base de Datos denomi-
nada SIGADE al Sistema de Contabilidad.

SISTEMA DE TESORERIA GENERAL

La gestion de los fondos publicos -y de valores cancelatorios
irrestrictos- se ha ampliado, mediante la Reforma, con la asigna-
cién de mayores compstencias de la funcion del tesoro. Una ma-
yor eficiencia del sistema de tesoreria, ante la necesidad de pre-

81



servar el “efecto liquidez” en materia de administracién financiera,
requiere gue su intervencién se extienda desde la percepcién, re-
caudacién y deposito de los recursos publicos, hasta su canaliza-
cién en el page de las obligacionas del Estado, superandose asi
la cldsica concepcion de “...caja concentradora de ingresos y pa-
gadora de cuentas...”.

Para lograr esta eficiencia ta Tesoreria General participa en
la programacién monetaria del sector publico y en la gestion de los
recursos publicos, en consonancia con el activo esfuerzo que los
organismos fiscales -Direccién General Impositiva y Administracion
Nacional de Aduanas- efectian para aumentar la recaudacion fis-
cal y controlar la evasidn. Se considera asi prioritario la elabora-
cidén del “presupuesto de caja”, garantizando ef deseado equilibrio
global entre el devengamiento de los gastos y la recaudacion efec-
tivas, como la existencia de una “caja unica” como principio de
centralizacion normativa.

Es indudable que estas herramientas contribuyen a la efica-
cia del sistema porque evita activos monetarios ociosos con colo-
caciones convenientes en el sistema financiero, prevé los desfasajes
periddicos posponiendo gastos gue deban pagarse, y permitan con-
venir tasas de intereses mediante una opartuna colocacion de letras
de tesoreria. Mediante este mecanismo las autcridades politicas del
Sistema, la Secretaria de Hacienda de la Nacién, pueden advertir
la necesidad de una reprogramacién de la ejecucién de las cuotas
de gastos (compromisos ¢ devengamiento), para evitar los perversos
efectos de los desequilibrios de caja, que en otras épocas generaron,
en Argentina, procesos inflacionarios por todos conocidos.

SISTEMA CONTABLE

Producto de una concepcién juridicista en que se privilegia-
ba 1as cuestiones formales y responsabilidades legales de los fun-
cionarios, el registro de los eventos de incidencia contable se limi-
taba, antes de la reforma, a una mera “"anotacion” de qué y quién
gasta. En los hechos la Contabilidad era una rama del Derecho
Administrativo.

Como consecuencia de esta fragmentacién y la atomizacion
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de los registros, se llevé a la definicién en forma separada de “con-
tabilidades” © “ramas” que para cada una de las problematicas se
definia un registro. Asi se organizaban las contabilidades del pre-
supuesto, del patrimonio, de responsabies y financiera. De mane-
ra alguna ellas se encontraban vinculadas por una exposicion in-
tegral e integrada de la situacion econdmica-financiera y la situa-
cién patrimonial del Estado estaba revestida de una patética
ineficiencia informativa. Conocer el “cosmos” fiscal significaba una
tarea por demds engorrosa, producto de l0s tipicos procesos de acu-
mujacién sobre una base de datos inconsistente, y cuando se lo-
graba la consolidacién, el uso esos datos era ya inoportuno. La in-
formacion tardia no servia para un eficiente proceso de toma de
decisiones. Existian “contabilidades”, pero no una CONTARILIDAD.
Su configuracién legal y operativa de naturaleza juridicista olvida-
ba las probadas ventajas de uno de los sistemas de registro tan
antiguo como de nulo grado de entropia: la partida doble con el cual
se sustenta universalmente todo el desarrollo contable gerencial
contempaoraneao.

La Reforma concibe a la Contabilidad, fundamentalmente,
como un sistema de informaclén necesario para la toma de de-
cisiones gerenciales basada en ta produccién oportuna y fehaciente
de Estados Contables, que muestren en forma util y confiable los
resultados analiticos y globales de la gestidn del Gobierno. Al sis-
temna contable se lo concibe como INTEGRADOR de Ia totalidad de
las informaciones econdmico-financiero, descartando el concepto
clasico de las “ramas de la contabilidad publica” en que cada tran-
saccion se registraba tantas veces como ramas contables afecta-
ba. En el marco de la centralizacidon normativa, 1a Contaduria Ge-
neral de la Nacion, es el érgano rector y en consonancia con los
principios de especializacion de la organizacion deja de ejercer el
control interno.

La innovacion, el cambio en materia contable fue tan simple
come transgresor al “régimen” en vigencia. Se volvié a las fuentes,
es decir a Luccas Pacciclo y a la partida doble. La ley de Adminis-
tracién Financiera se basa en un conjunto de principios que garan-
fizan en su econcmia de esfuerzos, la utilizacién de sistemas
computacionales, la capacitacion de sus recursos humanos, la
modernizacion de su equipamiento funcional y la sistematizacién
de sus procesos, el mejor grado de eficiencia del sistema medido
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en produccién final a través de Estados Contables suministrados
en forma oportuna y confiable, a bajo costo econdmico.

FUNDAMENTOS DEL SISTEMA DE CONTABILIDAD

Los principios en gque se fundamenta el sistema contable
instrumentado por la reforma pueden resefarse asi:

1. Adaptacidén al sector publico de los principios de contabi-
lidad generalmente aceptados.

2. Normatizacién comun y de implementacién uniforme en el
conjunto de subsistemas institucionales del Sector Publico.

3. Generacion de informacion analitica y sintética en forma
permanente y a tiempo real. El modelo del Sidif que se adopta, el
circuito de preduccidn contable y el detalle de los productos fina-
les esperados.

4. Determinacion de los costos de las acciones estatales
intervinculando la informacién financiera con la ejecucion fisica de
las acciones estatales.

Este espectro, sin duda los dos ultimos, reafirma el avance
de la Reforma de la Administracién Financiera Argentina como un
instrumento para el mejeramiento en la eficiencia de las acciones
estatales. Solo es posible medir eficiencia conociendo costos. Solo
es posible el logro de las demandas ciudadanas tomando decisio-
nes oportunas con informacién contable confiable.

Finalmente, es necesario remarcar un ultimo requisito -defi-
nido por ia propia ley- : la necesidad que el sistema contable opere
como un sistema integrado de informacién financiera (SIDIF),
basado en el usc de herramientas necesarias para el proceso tec-
nolégico de transformacién, en el marco de lo que hemos dado en
llamar “visidn de la produccion” de las acciones estatales y que se
apoyan en los siguientes puntos:

a) Universalidad del registro de las transacciones de cualquier na-
turaleza monetaria ¢ no monetaria, presupuestaria o extrapresupuestaria.
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b) Integracion automatica y modular de las cuentas presupues-
tarias, patrimoniales y econdémicas.

¢) ldentificacidn de los momentos de registro, en especial del
devengado por su importancia en la integracion del presupuesto
con ia contabilidad, efectivizando el principio de la realidad econo-
mica de las transacciones del estado, y del percibido por su tras-
cendencia en el gerenciamiento de la programacion de caja en
particular y su vinculacion con la politica de estabilidad fiscal del
gabierno argentino.

d) Concepto ampliado de ingresos y gastos consistente con
el marco de universalidad. El sistema contable registra ahora, la
totalidad de los movimientos producidos comprendiendc el varia-
do espectro de las fuentes y aplicaciones de fondos, sean de ori-
gen en ingresos tributarios ¢ no tributarios, y en las aplicaciones
los gastos corrientes, y de capital, asi como las variaciones de activos
y pasivos financieros seguin generen fuentes o usos.

¢) Registro Unico de cada transaccién en el lugar y momen-
to en que se produce, en funcién de las asignaciones de respon-
sabilidades primarias por niveles de usuarios evitandose asi
intermediaciones en su procesamiento.

f) Conformacién de una Base Unica de Datos administrada
por la Contaduria General de la Nacion como érgano rector del
Sistema Contable integrador, ofrece multiples ventajas en la ge-
neracion y oportunidad de la informacion para la Administracion
Financiera.

En funcién al procesamiento de los datos primarios que ha-
cen los centros de registros, el sistema provee un conjunto de pro-
ductos finales. En definitiva Estados Financieros de multiple utili-
dad no sélo desde el punte de vista de los contrales y de su inte-
gracion al Sistema de Cuentas Nacionales y de Estadisticas de las
Finanzas Publicas, sino -lo que es tema de nuestra disertacion- en
relacion a la mejor eficiencia global del Estado como sistema pro-
veedor de bienes y servicios tinales al contar con informacioén per-
tinente. Ellos son:

1. Registros y estados de ejecucion presupuestaria de recursos
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¥ gastos con exposicion de clasificaciones de naturaleza econdémica,
funcional & institucional.

2. Registros vy estados de la contabilidad general: Balance Ge-
neral, Estado de Resultados, Estado de Origen y Aplicacién de Fon-
dos, y Estado de cambios en &l Patrimonio.

3. Movimientos y situacidn del Tesoro, con examen de con-
ciliaciones bancarias.

4. £stados analiticos de costos de categorias programaticas
del presupuesto y de las instituciones.

5. Estados de la Contabilidad Nacional: con las Cuentas Na-
cionales y con las Estadisticas de las Finanzas Publicas.

Asi desde el punto de vista de la eficiencia, €l sistema con-
table disefiado es un instrumento iddneo para el proceso de deci-
sion del conjunito de estamentos de la organizacion del estado por
aplicacién del principio de ejecucion descentralizada. Cualquiera de
sus instituciones cuenta, en la contabilidad, con una herramientia
utilisima para el mejoramiento del perfil de eficiencia en la produc-
cién de bienes y servicios finales a entregar a la comunidad.

Finalmente, concebido el sistema contable en una vision pro-
ductiva de transformacién de insumos en productos finales, cabe
referirnos a una de las tecnologias de produccion para hacer fac-
tible el mejor grado de eficiencia del sistema: la operacién
computacional y la informética.

APOYO INFORMATICO

La estrategia informdtica se baso en sistemas de aplicacion
altamente crientados a los usuarios finales con informacién integrada
en una base de datos, y con aplicaciones desarrolladas con herra-
mientas de cuarta genaracidn. Asi las aplicaciones correspondientes
a la administracion Nacional se estan instrumentando segtin el criterio
de procesos distribuidos basados en arquitecturas abiertas y redes
locales en modalidad “cliente/servidor” en las agencias(SAF). En el
nivel central el sistema se apoya en una base de datos integrada
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'de informacién financiera instalada en la Unidad Informatica de la
Becretaria de Hacienda.

Eil objetive de una “contabilidad sin papeles” es prioritario en
nuestro esquema de trabajo. En tal sentido el sistema automatiza-
do de datos pretende prescindir de papeleria, e incluso se tiene
previsio el desarrollo de programas que permitan copiar (scannar)
la documentacién original, con lo cual la tendencia en el mediano
plazo es la eliminacion practicamente en su totalidad de papeles.

Demas esta decir que estas ventajas se extienden al resto
de los sistemas de informacion financiera que utilizan similares
criterios, aunque hemos hecho hincapié en el sistema contable por
ser integrador del resto de los sistemas y administrar la base cen-
tra! de datos.

BENEFICIOS DEL SISTEMA DE ADMINISTRACION FINANCIERA

En relacion a los beneficios de la informacién financiera su
eficacia puede ser descripta por tipo de usuario o receptor:

a) funcionarios y agentes del gobierno podran contar con
informacidn financiera Glil para la toma de decisiones en la gestién
financiera publica necesaria a su vez como instrumento para lograr
el mayor grado de eficacia de las acciones estatales,

b) los organismos de control (interno y externo) podran con-
tar con una base informatica analitica avalada por documentacién
confiable que facilite las tareas de fiscalizacién y evaluacién de
naturaleza legal y operativa de las decisiones de gobierno realiza-
das o a realizar,

c) los representantes del pueblo en forma directa( o a tra-
vés de la AGN) para una oportuna evaluacién de naturaleza politi-
ca sustentada en una base técnica consistente de fa gestidon
operativa del poder administrador,

d) el poder judicial a los efectos de integrar al proceso pro-

batorio, documentacion cbjetivamente independiente en la valora-
cion de situaciones potencialmente violatoria de la ley,
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e) ia cludadania y opinién publica poseera informacién con-
solidada y verificada por los érganos de control necesarios para la
svaluacion de la aplicacién de los fondos publicos, medida segan
pardmetros de eficiencia y economicidad.

CONCLUSIONES

El camino de toda Reforma -como toda accidn humana
innovadora- atraviesa por miilttiples desafios. El cambio de una
cultura administrativa de un Estado paternalista por la de un Esta-
do transformador requiere de la comprensidon de los multiples ac-
tores que participan en la organizacién.

La opcién par la refarma llevo terminar con ! remanido ar-
gumento -con que se abusé en anteriores circunstancias- en pre-
tender “eficientar” estructuras heredaras totalmente obsoletas. La
retforma no significa complicar la organizacién y sus procedimien-
tos sino mas bien simplificarlos al maximo.

Todo esto no es posible con conductas voluntarias. Se requiere
una firme decisién politica como lo ha demostrado el Gobierno Ar-
gentino a partir de 1989. Pero también se necesitan recursos humanos
revestidos tanto de talentos personales como de un imprescindible
trabajo en equipo. La capacitacion adquiere un rol relevante en nuestro
programa. La creacion del Centro de Capacitacién de la Secretaria
de Hacienda tiene como objetivo la formacién técnica-financiera
permanente de los recursos humanos del programa de Reforma.

De nada valen argumentos ni disculpas cuando nos enfrentamos
ante la cruda verdad que el costo de nuestra ineficiencia administrativa,
de un cardcter meramente instrumental, capta recursos que debe-
rian destinarse al cumplimiento de los objetivos finales del gobier-
no: satisfacer las necesidades sociales basicas de los ciudadanos.

Ser eficiente en materia de administracién financiera no es
un mero compromiso profesional. Es una obligacién ética y moral,
porque ser eficiente es permitir que el poder politico -comprometi-
do con el bién comuin- opte en la asignacién de prioridades entre
recursos por demds escases con la que se caracteriza la realidad
cotidiana de nuestros paises.
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Prefacio

Quienes tributan lo hacen como aporte obligatorio y por ello
siempre han deseado saber en qué gasta el gobierno lo que recau-
da. Més recientemente también quieren saber para qué se gasta. En
ja actualidad existe una fuerte tendencia para saber en qué, para qué
y cdmo se realizan los gastos, lo cual implica una presion para co-
nocer y participar en la decisién, ejecucion y control de los gastos
publicos.

Esto exige transformar la concepcién administrativa presupues-
taria por actividades en una por objetos, pero en el presente la pre-
tensién es llegar a una administracion participativa o integrada. Esto
altime esta llevando a reorganizar el sector pablico y sus funcicones,
fortaleciendo la federalizacidn y los gobiernos locales para que los
gobernantes se acerquen a sus representados. Esto no implica des-
cuidar la vision globalizante del Estado, pero se busca ganar en efi-
ciencia, eficacia, economicidad y efectividad con mayor participa-
¢ién ciudadana.

Y el presupuesto publico, comge instrumento de administracion,
debe reflejar tales aspiraciones.

Buenos Aires, 4 de noviembre de 1994.
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Primera Parte: introduccién

i. Plantec general

En este documento se trata de presentar aigunas ideas sobre
presupuesto publico y {a forma de desarrollar la capacitacién de quienes
técnicamente y con sentido profesional deben trabajar en su disefio,
formulacién periddica, ejecucidn, seguimiento y control. Esto impli-
ca considerar al presupuesto como un instrumento de administracion
puablica. Por lo tante, su significacion operativa depende de la forma
de administrar en el sector publico.

En consecusncia, en este escrito se plantea al presupuesto
como un instrumento de significacidn administrativa, que tiene ex-
presién contable mediante cuadros financieros, cuya explicacién tiene
tundamentos provenientes de la economia, dado un marce general
de referencia de cardcter juridico y de alcance politico, con repercu-
sion social. Este plantec ya va mostrando el cardcter interdisciplinario
y la necesidad de tener un enfoque integrador en su concepcidn, tanto.
al trabajar presupuestariamente como al capacitar sobre el prasupuesto
publico.

li. El presupuesto publico

Aqui se va entender por presupuesto publico simplemente la
ecuacion en la cual el total de ingresos es igual al tota! de egresos
publicos, que puede tener por referencia tanto Ja totalidad del sector
piblico como una de sus partes significativas o un organismao deter-
minado. Cualquiera de los términos de la ecuacién puede descom-
ponerse analiticamente para realizar aigun tipo de consideraciones
¢ establecer relaciones que importen desde el punto de vista admi-
nistrativo, ya sea en el momento de tomar decisicnes, de ejecutar
lo decidido o de efectuar el control de lo sjecutado.

Esto no implica dejar de lado toda definicién del presupuesto
con sentido restrictivo, sino ubicarlas dentro de una propasicion mas
amplia. Asi, por ejemplo, decir que el presupuesto publice es una
autorizacidon para gastar que hace el poder legisiative al gjecutivo,
referido a un determinade periodo, no es nada mas que una expre-
sién con sentido juridico-politico compatible con la concepcién adoptada,
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pues no se pueden autorizar gastos sin una estimacién previa de
ingresos. Sin embargo, la definicion “de autorizacion para gastar” iden-
tifica el concepto de egresos con sl de gastas, lo cual constituye
una reduccion adicional.

Ef presupuesto publico va a tratarse aqui tanto desde el punto
de vista adminisirativo como desde el punto de vista econdémico v
contabie.

1. El presupuesto en un contexto de administracién publica

En el presupueste se relacionan y confrontan fondos (ingre-
s0s) con fondos (egresos), pero tales fondos deben carrelacionarse
con bienes, bienes que se preducen y bienes que se requieren para
producir. Los primeros son los productos y los otros constituyen los
insumos. Esto implica distinguir entre un analisis financiero, referi-
do a los fondos, y un anélisis productivo, referido a los hienes. Se-
gun sea la forma de encarar esta relacién entre lo financiero y lo
productivo en la administracion, asi sera el tipo de analisis compa-
tible que debe realizarse en el presupuesto. Por eso es importante
identificar la concepcién de administracion piblica que se tenga para
proponer el tipo de andlisis consistente en la ecuacién presupuesta-
ria. Esto implica determinar en qué forma se plantea la problemdtica
financiera y la problematica productiva en cada tipo de concepcion
de gestién puablica.

Por otro lado, desde el punto de vista administrativo, el presu-
puesto se debe considerar siguiendo las distintas etapas del proce-
so presupuestario, las cuales configuran e! denominado “ciclo pre-
supuestario”. Esto implica seguir ias distintas fases o etapas por las
cuales pasan los fondos en su proceso de administracidn, tanto re-
ferido a los ingresos publicos (proyeccidn, devengamiento, cobrg) como
a los gastos piblicos {proyeccion, autorizacién, compromiso, deven-
gamiento, page). Sin embargo, para establecer un nexo entre los fondos
v ios bienes en el sector publico, la etapa que interesa en et gasto
es la del devengamiento.

IV. Capacitacidn presupuestaria
Con respecto a capacitacidn presupuestaria, su plantec se hace

dentro de un contexto de administracién gubernamental. En tal sentido,
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se considera que el tipo de administracion configura la significacion del
presupuesto como instrumento de administracion y determina el con-
tenido y la forma de capacitar en las cuestiones presupuestarias.

De ello se infiere la necesidad de precisar [os distintos tipos
de concepciones administrativas. Y luego, segun tales concepcio-
nes, recién se puede establecer los aspectos analiticos de presu-
puesto que hacen al contenido légico de la capacitacién. Ademas,
dependiendo de los aspectos comportamentales y de organizacion,
queda determinada la forma de capacitar, con e! tipo de comporia-
miento que se considera necesario fortalecer y desarrollar para qua
cada concepcion administrativa adquiera plena vigencia operacional.

Por tales razones, en ia cuarta parte de este documento se
presentan algunas ideas desarrollando este planteo sobre capacita-
cién presupuestaria. Para lo cual, previamentis, se desarrollan las
diversas concepciones de administracion publica que configuran las
relaciones entre fondes y bienes (segunda parte). Luego, consecuen-
temente, se presentan algunas pautas sobre el disefio y andlisis pre-
supuestario en el cual se presta atencidn a Ia consistencia entre la
problematica financiera y productiva (Tercera parte).

Ademads, al hablar de capacitacion presupuestaria, se distin-
gue entre los aspectos generales que los agentes pablicos deben
conocer y aquellos que hacen a la profesionalizacién presupuesta-
ria. Esta dltima debe estar destinada a quienes trabajen haciendo
las proyecciones, estimaciones, disefios, analisis, interpretaciones
y seguimientos técnico-administrativos del presupuesto. Y asto re-
quiere bdsicamente dasarrollar capacidad técnica tedrica y operacional,
sabiendo evaluar su significado y alcance segun el tipo de adminis-
tracién publica, su compatibilizacion con las politicas publicas y su
aporte a la transparencia informativa social.
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Segunda parte:
Planteo general sobre administracién publica

I. Aspectas conceptuales sobre administracion pablica
A. Conceptos basicos

La administraclén se refiere al accionar organizacional con
racionalidad e intencionalidad. La racionalidad permite desarrollar co-
nocimientos e informacidn para organizarse y gjecutar las acciones
que se consideren propias del sector publico. La intencionalidad muestra
la forma de decidir para la realizacién de tales acciones. Estas pue-
den concebirse, como se verd mas adelante, de forma funcional, por
objetivos o integrada.

La administracidon comprende cuatro fases:
- la grganizacion; 1

- la decisidn, en planes
y presupuestas; > la gestién publica (GP)

- la eJecucién; y

- el control. 4

En sentido amplio, la gestién se refiere a las fases de pla-
neamiento (con presupuesto), ejecucién y control. Aqui se va adop-
tar esta concepcién amplia, aunque en sentido restringido se suele
identificar la gestién solo con la ejecucion. La organizacién determi-
na los 6rganos y las funciones de cada uno de ellos. La gestién atiende
a la ejecucién de las actividades de esos drganos derivadas de sus
funciones, teniendo en cuenta las decisiones segun ciertos indicadores
gue se adopten y luego realizando &l control de esos mismos
indicadores una vez terminadas las actividades o pasado un tiempo
de ejecucidn. '

l.a gestion requiere cumplir dos aspectos muy impaortantes que
la caracterizan, que scon la operacionalidad para cumplir las funcio-
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nes y la transparencia en la operatoria, para dar a conocer !0s ac-
tos que se efectuan.

La operacionalidad se refiere a la racionalidad mediante los
indicadores que se adopten, a los tipos de criterio de decisién que
combinan conocimientos con valores y a la efectividad ¢ grado de
cumplimiento de las actividades.

La transparencia atiende al cumplimiento de la legalidad y a
la publicidad de los actos.

B. Significacién de los funcionarios gerentes.

Quienes tiene a su cargo la gestién pdblica deben reunir las
caracteristicas de ser funcionarios para cumplir con los requisitos
de transparencia de los actos de gobiernc vy la de ser gerentes, para
desarrollar una operacionalidad y tener una responsabilidad argani-
zacional modernas. Por eso se puede decir que quienes tienen a cargo
ta gestidn publica son agentes que se caracterizan por ser funcio-
narios gerentes. Son funcionarios perque deben responder por el cum-
plimiento de las reglas que la comunidad establece para tener infor-
macién y confianza en los actos pablicos. Son gerentes por el gra-
do de ejecutividad que se requiere en sus tareas. De ahi la comple-
jidad de la gestién publica. Un enfoque legalista de la gestién publi-
ca le otorga preponderancia al “ser funcionario”, es decir, al cumpli-
miento de las funciones segun reglas. Un enfoque eficientista le da
mayor importancia al “ser gerente”, por buscar acrecentar la produc-
tividad y la efectividad de los actos publicos.

Segun la organizacién global del sector publico fos funciona-
rios gerentes pueden clasificarse por niveles:

- Nivel superior, que scn los responsables de las funciones
generales o especifica de una organizacion centralizada o
tas autoridades superiores de entes plblicos auténomos o
descentralizados, tales como son los ministros, secretarios
y subsecretarios de estado de la administracién central del
gobierno, sea éste a nivel nacional, regional interno, provin-
cial (o estadual) o municipal, incluyendo a los rectores de
las universidades;
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- Segundo nivel, como son los directores generales de la ad-
ministracion central, de empresas del estado y de entes des-
centralizados del sector publico, incluyendo los decanos de
las universidades; vy

- Tercer nivel, como son los directores, jefes de departamen-
to, etc. de ia administracién central, entidades descentrali-
zadas, empresas publicas y universidades.

LAMINA I: Esquema sobre la concepcién de administracion

ordenamiento - psicoldgica

compalibilizacién {« logica
: »

- social
conocimiente y valores [ - qué (sustantivo)
racional y valorative » - por qué {causal)
para qué {final}

operativo - concepeion (ideas)

de actividades > - goncrecién (realidad)
- verilicacion (efactividad)
PARA

- determinar el organizacién - eslructura orgdnica
sujeto responsable » - funcicnes
de la aceién - responsabilidades
- elegir la degision - varias posibitidades {eficiencia)
mejor entre varias : . - valoracisn s/objetivos (eficacia)
posibilidades de hacer - aleccidén de una {6ptimo)
- ajecutar la ejecucion - concrecion de la accion
posibilidad elegida e - Hexibilidad (adaptacién)
- verificar ia ejecucién  control - verificar resuitados (en la realidad(
de |a posibilidad elegida - > - comparacién con diisefio (efectividad)
segun suU concepeion - experiencia {aprendizaje por la

accion)

CONCEPCION ADMINISTRATIVA
{ordenamiento raclonal de actividades para compatibilizar
conocimientos y valores con santido opetativo)

- e Organizacion —
Organo o — -~
(sujeto) e e ~
. — e
‘ L ~
ACTIVIDAD Gestign S
(procesc) e
‘ -
Decisién Ejecucién Control ~
I s
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Il. Concepciones sobre la gestion publica
A. Planteo general

Desde el punte de vista analitico y social, la concepcién de
gestion aplicable al sector piblico puede ir variando con el tiempo.
En la prdctica, cualquiera gue sea la forma de clasificacion o iden-
tificacion de las concepciones de gestién que se adopten, las mis-
mas suelen superponerse y conviven operacionalmente. Como una
gran aproximacion, en este estudio se distinguen tres concepciones:

- funcional o por actividades;
- por objetivos o por actividades y objetivos; e
- integrada

B. La concepcion de gestién pdblica funcional o por
actividades

En la concepcién de la gestidén funcional se le asigna al sector
plbiico ciertas funciones y se crean institucionalmente los érganos
apropiados para su gjecucion. Las funciones son ias actividades que
potencialmente pueden desarrollar cada 6rgano.

La gestién es un proceso en el cual se plantea la toma de de-
cisiones, la ejecucién y el control de las actividades. Tales activi-
dades deben ser expresiones especificas de las funciones orgéni-
cas. Cumplir con tales funciones mediante la gestidn de las activi-
dades hace que esta concepcidn sea funcional. Productivamente no
se identifica mas alld de las actividades especificas. En consecuencia,
la toma de decisiones atiende a la asignacion de fondos para dispo-
ner de recursos que permitan la ejecucion de las actividades, todo
lo cua! estd sujeto a la restriccidn que impone la proysccién de in-
greso. En el caso del secter publico, las actividades terminales o
finales son la educacion, |a salud, la justicia, la seguridad, etc. Como
actividades intermedias suelen identificarse las directivas, las admi-
nistrativas y las de servicios generales, que son de apoyo a las otras.

Desde el puntc de vista del andlisis financiero, adquiere es-
pecial relevancia confrontar ingresos con gastos, gue consiste en un
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analisis de fuente y aplicacién de fondos, tanto en forma global como
por cada actividad (terminal o intermedia). Por el lado de los gastos
interesa el objeto de los mismos, es decir, aquello que se puede
adquirir con los fondos disponibles.

Por otro lado, el control consiste en verificar si se gastd de
acuerdo con las autorizaciones en forma giobal y por cada activi-
dad, segun los ingresos recibidos. Ademas, se controla el gasto por
su objeto y por el cumplimiento de las formalidades para la adquisi-
cion de cada tipo de bien requerido en la sjecucion de las activida-
des. Por ello, esta concepcidon plantea basicamente un desarrollo
normativo de la gestién puablica.

En resumen, en una concepcion funcional o por actividades
dal sector publico se busca la identificacién de las actividades a
gjecutar con sus insumos, sin presenciar los productos.

C. La concepcidén de gestion publica por objetivos o por
actividades y objetivos

La concepcidén de la gestion por objetlvos consiste en iden-
tificar actividades que hacen a las funciones putblicas, con sus ob-
jetivos e introduciendo un andlisis de relaciones de produccién que
vincule productos con insumos. Los insumos son bienes que requiere
la actividad para su ejecucion a los efectos de obtener otros bienes,
que son los productos, fos cuales responden a los objetivos de las
mismas.

Cuando esto ocurre, el andlisis financiero de gastos e ingresos
tiene correlacion con el andlisis productivo en la aplicacién de insumos
y la obtencién de productos. En otras palabras, el movimiente de bienes
se correlaciona con el movimiento de fondos para cada tipo de acti-
vidad publica. Al determinarse insumos y productos, los gastos en
insumos se corresponde en forma global con los costos de los pro-
ductos. Por otro lado, los ingresos pueden asocciarse tanto a las
actividades como a los productos de esas mismas actividades. De
ese modo se puede llegar a canfrontar ingresos con costos, lo cual
permitiria hacer un analisis de la viabilidad financiera en forma glo-
bal y por actividad. Adem4s, al poder calcular costos de los produc-
tos también es factible hacer un analisis de eficiencia por actividad.
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Todo esto ayuda en la toma de decisiones al hacer posible
intraducir un analisis de beneficio-gasto o beneficio-costo al vincu-
lar la expresién financiera de los gastos o de los costos con la ex-
prasién financiera de los ingresos, teniendo un contexto de mercado
como referencia. También se facilita introducir otro tipo de valora-
ciones, denominadas valores sociales o socio-politicos, que permi-
te incorporar otros valores de los insumos y de los productos, den-
tro de un contexto socio-politico global.

Brevemente, en el caso del sector publico, toda actividad por
objetivos se plantea con sentido productivo donde el logro de pro-
ductos requiere la aplicacién de insumos.

Por otro lado, cuando se efectda el control es posible hacerlo
en términos financieros y en términos productivos Financieramente
se tienen indicadores expresados en moneda, que se pueden referir
a gastos, costos e ingresos; o a una relacién entre ellos. Con enfo-
que productivo, los indicadores son heterogéneos y se refiere a
insumos, productos o a relacicnes entre ellos. El control compara la
magnitud de los indicadores al decidir y la magnitud de los mismos
indicadores después de un cierto tiempo, es decir, se comparan
objetivos con resultados en forma financiera o productiva. Esta con-
cepcidén se apoya en un desarrollo sistémico de la gestion plblica.

D. La concepcion de gestion publica integrada

En la concepcion de fa gestion integrada también se atiende
al desarrollo de actividades que responden a funciones identificando
los objetivos vy las relaciones de produccién en términos de produc-
tos e insumos, pero teniendo en cuenta ademads que la forma de pro-
ducir constituye un bien en si misma por aportar satisfaccion a quienes
producen e indirectamente bienestar a toda la comunidad.

Esta concepcidn permite un andlisis parecido a aquel de la
gestion por objetivos al considerar las relaciones de produccion, la
productividad v la eficiencia, psro agregando que la actividad pro-
ductiva satisface tanto por los bienes resultantes o bienes-produc-
tos como por los bienes-relacion que se establecen al producir. Las
formas de produccidn tienen que ver con su aporte al desarrolio humano,
en términos de libertad, de seguridad y de solidaridad entre las per-
sonas. Todo esto debe estar integrado en el hacer. En otras pala-
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bras, el hombre se satisface no sélo por los resultados de su pro-
duccién sino también per la forma en que produce.

En consecuencia, en la gestién publica integrada la toma de de-
cisiones es ¢l resultado de una concepcion técnica y de una negociacion
o acuerdo entre ias personas involucradas en la produccion. Esto es
una expresién de libertad y de desarrollo humano en la organizacion.
L a produccitn deja de ser una manifestacidn mecénica o simplemente
tecnolégica para constituirse en una expresion de dimensién humana.
Quedan asi la productividad, ia eficiencia y el andlisis de beneficio-costo,
tanto desde el punto de vista financiero como social, dependiendo de
un acuerdo productivo comportamental.

Y @l controf exige que se tenga en cuenta la relacidn entre
objetivos y resultados en términos de productos, de insumos o de
relaciones entre productos e insumos, pero también en términos de
la carencia o menos existencia de conflictos y problemas laborales,
de bienestar global, etc. Esta concepcién se identifica como inte-
grada 'y no como integral, porque ello debe lograrse en la accién.
Lo integral se aplica como calificativo de lo que se logra: ¢! bienes-

' La denominacién de administracion “integrada” surgié en un paguefio grupo
de trabajo del CICAP-QEA e IDEA, en Buenocs Aires, a mediados de 1982. Esto
so aplicd fundamentalmente a la administracion financiera, por ser la problemati-
ca del CICAP en esa oportunidad. Asl se hablaba de administracién financiara
integrada (AF1).

En las discusionas, desarrollos tedricos y experiencia participaron diver-
505 técnicos, entre los cuales se puede mencionar, por orden alfabético, a Bacciadonns,
Adriana (socibloga), quien introdujo la problamética de cultura organizacional; Berdas,
Marlo (administrador, economista), quien incluso propuso el nombre abreviado
de AFI; Ginestar, Angel (economista, administrador, contador), quien coording el
equipo y propusc el analisis integrado productivo y financierc en st largo plazo;
Lépez, Oscar {ingeniero civil), quien llevd adelante algunas expetiencias en las
provincias; Mosquera, Victor (psicdlogo pedagogo), quien tuve a su cargo el tra-
bajo de formacién de equipos; y Vulovic, Pedro (administrador, contador), quien
colabord en e} enfoque comportamental y en el desarrollo de 1a concepcion admi-
nistrativa y financiera. Ademas, otros técnicos del CICAP-QEA e IDEA hicieron
aportes puntuales para el desarrollo de {a concepcién de administracién integra-
da. Asi, Emesto Gore lo hizo sobre aprendizaje organizacional; Robsrto Campitsili,
Hugo Masor y Diana Duprat, eh desariollo organizacional y trabajo en equipo:
Pedro Entigue Gorondi en contexio social; Angel Gorostiaga y Jorge Lépez en
administracién y sistema de informacion. La idea de hablar de administracion in-
tegrada surgié en Mendoza, con metive del desarrolio de un curso interamericano
organizado en el CELA en 1988, coordinado por Oscar Lopaez. Fueron profeso-
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{li. La problemdtica en la gestién publica

En todos los ¢casos mencionados, ta problematica de la ges-
tién puede enfocarse con cardcter sustantivo o productivo y con caracter
financiero.

A. El caracter productivo de la gestién publica o proble-
matica publica productiva

La problematica productiva (sustantiva) tiene diferente signifi-
cacion segtlin las concepciones y también distinto grado de comple-
jidad. Asi, se plantean los siguientes escalones de complejidad:

- El primer escaldn ve a lo sustantivo (productivo) como una
simple asignacién de bienes a los efectos de ejecutar una actividad,
que es lo propio de una concepcién de gestién funcional;

- En el segundo escaldn se plantea lo productivo como la asig-
nacion de bienes insumos para conseguir ciertos bienes productos,
gue hacen a los objetivos, lo cual constituye la problematica de una
concepcion de gestién por objetivos;

- Y en el tercer escaion, lo productivo se presenta comg la
asignacién de bienes insumos para conseguir bienes productos com-
patibles con los objetivos, pero sujeta a cierto compartamiento orga-
nizacional, pues imporia también el grado de satisfaccidn que bus-
can sus ejecutores. Esto fundamenta el enfoque de una concepcion
de gestidon integrada.

B. El caracter finangiera de la gestidn publica

El andlisis financierg transforma la asignacién de bienes en
una asignacion o aplicacién de fondos. La disposicion de los bienes
insumos segun los precios en el mercado esta sujeta a tas restric-
ciones de disponibilidad de fondos originada en las fuentes de
financiamignto.

También con esta problemadtica financiera se debe tener en
cuenta las diferentes concepciones de gestidn al sector plblico.

En la concepcién funcional importa identificar los gastos en
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insumos por actividades publicas (educacion, salud, justicia, seguri-
dad, etc.).

En la concepcion por objetivos adquiere relevancia la relacidn
entre ingresos y egresos publicos con respecto a los productos que
se tienen en cuenta en los objetivos de cada actividad.

Y en la concepcion de gestidn integrada importa la relacion entre
ingresos y egresos segun los objetivos, pero haciéndola depender
de la forma de produccion que se considera mas satistactoria por
quienss producen (personal).

En consecuencia, la gestién publica se puede analizar segun
el movimiento de bienes y segun el movimiento de fondos. La viabi-
lidad de la gestidn siempre tiene un alto contenido financiero, pues
la asignacién de fondos depende de la restriccién de la obtencidn
en ingresos de fondos.

Por cierto, tanto en el andlisis de cardcter productivo como
en el andlisis financiero, 1a gestion integrada es una concepcién més
compleja pero también mds avanzada gue la gestién por objetivos.
Y esta ultima es mas compleja que la gestidn funcional. Ademds, la
rasponsabilidad de los funcionarios gerentes, se hace menacs pregi-
sa cuando se estd en una gestién funcional. Ello se debe a que la
responsabilidad es sélo por ejgcutar una actividad y no por los re-
sultados de ella ni por la foerma en que se gjecuta en términos de
compartamiento organizacional.

Cabe destacar que el analisis financiero permite homogeneizar
ol andlisis de la gestién publica y efectuar comparaciones entre las
diversas actividades obteniendo indicadores de significacion:

- para la toma de decisiones;

- para el monitareo (mientras se ejecutal; y

- para el control a posteriori.

Se debe recordar siempre que las expresiones financieras se
caiculan a precios supuestos en el mercado, lo cual permite homo-
geneizar las variables e indicadores sustantivos.

Estc muestra que el enfogue financiero adquiere impartancia
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kanto por su significacién analitica de homogeneizacidon como por su
relevancia en 'a toma de decisiones al determinar a viabilidad finan-
ciera de la gestidn publica. La viabilidad financiera se refiere a! dp-

timo socio-politico expresado sustantivamente en forma de movimiento
de bienes.

C. La gestidn productora de sector publico (concepcion in-
teégrada por objetivos):

En sintesis, la gestion productora pubtica, al igua! que cual-
guier emprendimiento debe:

- desarroliar los productos publicos, ya sean educacionales,
de salud, de justicia, etc. Esto es un problema técnico y nor-
mativo, que implica decidir qué y cé6mo se pusde ¢ no pro-
ducir. Ademas, socialmente se busca atender a los requeri-
mientos y necesidades de los destinatarios. En otras pala-
bras, la gestién publica productora debe ser eficaz en la de-
terminacion de sus objetivos como respuesta al contexto
social;

- determinar la mejor forma de asignar insumos para obtener
los productos, es decir, ser eficiente al producir eligiendo la
relacién de preduccién mds adecuada desde un punto de vista
técnico vy social;

- identificar las unidades de gestién que van a desarrollar ac-
tividadesg productoras, lo cual implica recibir insumos y en-
tregar productos. En cada unidad se debe ser responsable,
con una responsabilidad comprometida de caracter global
(sistémica). De esta forma se busca una organizacién res-
ponsable funcionalmente y comprometida con el logro de los
cbjetivos y la forma de actuar,;

- ordenar funcionalmente el movimiento de bienes en las acti-
vidades productoras al momento de decidir y ejecutar, para
que el sistema en conjuntoc genere un proceso praductivo que
permita evaluar ex-post los resultados en comparacion con
los objetivos, permitiendo tener indices de efectividad en
el control. Es importante controlar lo ejecutado, evaluando
los resultados en comparacién con las metas de los progra-

107



mas. Esto debe hacerse temporalmente, sin esperar la ter-
minacién del horizonte temporal de largo plazo. Es necesa-
rio introducir un control de gestiéon periddico que permita
monitorear el proceso de ejecucién para acondicionario a las
circunstancias, incluso modificando fa programacion misma,
0 hasta la organizacidn, cuando las causas de los desvios
se encuentren alli. Buscar el cumplimiento de los programas
de produccién (en tiempo, lugar, cantidad y calidad) hacen
a la efectividad de la gestion.

IV. Significacion del sistema financiero en la gestién piblica
A. Aspectos generales del sistema financiero

El sistema financiero es un aspecto significativo de la ges-
tion, que debe buscar la correlacién entre el movimiento de fondos
y @l movimiento de bienes.

Si se tiene identificadas las actividades publicas como activi-
dades productivas, también se pueden expresar financieramenta vin-
culando el movimiento de bienes con &f movimiento de fondas. Esto
exige gue los flujos de las cantidades de bienes se expresen como
tos flujos de fondos en forma de entradas y salidas, por unidad de
tiempo. En términos sistémicos, el movimiento de los fondos es inverso
al de los bienss. Al igual que en cualquier sistema productivo, tam-
bién se identifican tres aspectos:

- La actividad publica, como nuacleo financlero, en el cual se
establece una relacion entre ingresos y costos;

- Los Ingresos plblicos, que son los fondos que se dispone.
Tales fondos se originan por producir y cierta cantidad de
bienes, de calidad definida en una determinada unidad de
tiempo, llamado ejercicio financiero. Los ingresos constitu-
yen una expresion de la disposicién a pagar de quienes tie-
nen a su cargo la definicién de las politicas y ios objetivos
de esa actividad en el gobierno o bien directamente del pu-
blico usuario, mediante el pago de tarifas o aranceles que
estdn dispuestos a pagar por los productos publicos; y
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- Los costos publicos, que pueden ser de dos tipos, gastos
en insumos operacionales o cargas por insumos durables y
existencias. Las cargas incluyen siempre los intereses de
los activos disponibles como costo de opartunidad de! capi-
tal. Ademas, las cargas incluyen la depreciacién del valor
de ios activos. Previamente, tales insumos durables que cons-
tituyen financieramente los activos, han requerido de gastos
de inversidn para su formacion. Por @so, aqui se prefiere hablar
de coslos y no de egresos, puss estos tienen un sentido
genérico, ya que se pueden referir a la cuestion de los cos-
tos de los productos (gastos operativos mds cargas) 0 a los
gastos en insumos (operacionales mas inversiones).

B. La relacidén entre flujos financleros, patrimonios y tasa
de Interés

Es conveniente sefialar que, en la gestién plblica, la correla-
cion de flujos financieros con flujos de bienes, por unidad de tiem-
po, ha sido tradicionalmente mas significativa que el anélisis de activos
(stock), de pasivos y del patrimonio. Eso ha llevado destacar el analisis
financiero de corto plazo y la aproximacién presupuestaria sobre el
andlisis de largo plazo y la aproximacion patrimonial.

Sin embargo, la tendencia analitica de la gestién financiera
requiere cada vez mas compatibilizar flujos de fondos con activos,
pasivos y situacién patrimonial. Ello lleva a introducir una tasa de
interés de referencia, como elemento relevante para tal compa-
tibilizacion, que sea significativa para la unidad de tiempo o periodo
a utilizar en la medicion de los flujos. La tasa de interés es impor-
tante indicador, tanto al tomar las decisiones como al convertir las
inversiones en valores patrimoniales {activos). También se requiere
transformar los valores patrimoniales de los activos en fiujos de fondos
en forma de cargas por depreciacion e intereses, como componente
de los costos de los productos. Asi, por cada tasa de interés existe
una equivalencia financiera en el largo plazo entre flujos y stocks,
entre movimiento de fondos, endeudamiento y situacién patrimonial.
El largo plazo comprende siempre un conjunto grande de periodos.
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C. La viabilidad financiera y la gestién puablica

En el analisis de la viabilidad financiera publica se busca ob-
tener los fondos que hagan posibles las actividades gubernamenta-
les de forma de mantener una cierta relacioén entre los ingrescs v
los egresos del sector publico como un todo. El indicador tundamental
del andlisis financiero es el superavit o déficit resultante de la con-
frontacién entre ingresos y egresos. Tal indicador depende de como
se destinen los ingresos y los egresos. En el largo plazo, se supo-
ne que ta! indicador debe anular ios aspectos negativos (déficit) con
los positivos (superavit).

La gestién publica no persigue tener excedentes financieros
en gl largo plazo, sino que el criterio de la viabilidad financiera es
compensar superdvits con déficit de ejercicios sucesivos. Por cier-
to, este andlisis hace a la viabilidad financiera publica pero no a (o
que se considere mejor desde el punto de vista productivo.

~ En otras palabras, en la cuestién puablica la optimizacién debe
sar de caracter socio-paolitico, y la gestién financiera simplemente
contribuye a su viabilidad.

La viabilidad financiera del éptimo publico es el problema de
ta gestidn financiera, que se puede expresar mediante tres fases en
~ el corto plazo:

- Fase operativa, en la cual los ingresos deben ser iguales o
maycres a los costos, que incluye gastos en insumos ope-
rativos, intereses y cargas por depreciacién. Si existe supe-
ravit operativo, se dispone de un excedente para invertir;

- Fase de inversién, en la cual se asigna el superavit operativo
para tener existencias ¢ producir los insumos durables, que se
aplicardan en &f futuro en la fase operativa de la produccidn;

- Fase de financiamiento, en la cual el saldo entre el exce-
dente operativo y el de la inversién genera movimiento de
fondos crediticios, positivos 0 negativos. Son positivos si hay
endeudamiento y negativos si existe amortizacion de deuda
y pago de intereses da la deuda. Las cargas por deprecia-
ciones e intereses deben asignarse al pago de los intereses
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por deuda y a la amortizacion de la misma en un determina-
do periodo o bien a formar fondos para invertir.

Esto permite vincular la problematica financiera con fa proble-
matica productiva de la gestion publica. La fase operativa, en la cual
se producen los bienes que requiere la comunidad, y la fase de in-
versidn, en la cual se acumulan existencias o se producen los insumos
durables, hacen a la problematica de la produccion de productos
terminales e intermedios. En ella se refleja el movimiento de bienes.

La problematica financiera comprende todos los movimientos
de fondos. Uno de elios surge del movimiento de bienes en las fa-
ses de operacién y de inversién, que se corresponde con la proble-
matica de la produccion. Otro movimiento de fondos se refiere al
financiamiento que determina el crigen de los fondos necesarios para
que la viabilidad financiera productiva sea un hecho.

V. La efectividad de las actividades piiblicos

Por etectividad se entiende administrativamente el grado de
cumplimiento de la ejecucién. Se comparan los logros después de
gjecutada una actividad con todo aquello que fue decidido antes. La
efectividad se expresa por coeficientes de cumplimiento, los cuales
varian segun el tipo de concepcidn de la gestion, pues cada una tie-
ne por referencia elementos o variables distintas. Segun sea la con-
cepcion es lo que puede efectivizarse en la basqueda de los aspec-
tos por eficacia, productividad, eficiencia y optimizacién.

Dentro de cada concepcidn, la efectividad se puede mejorar
si al programar (cuando se decide), y luego al controlar (cuando se
evalia ex-post), se tiene en cuenta lo siguiente:

- en la concepcion de la gestién funcional, productivamente
impaorta determinar actividades y en cada una de ellas se busca
sustantivamente la identificacion de insumos y financieramente
la determinacion de los gastos en insumos;

- en fa concepcion de gestién por objetivos, productivamen-
te se debe agregar a lo anterior una adecuada identificacion
de productos al definir los objetivos y focalizar los destina-
tarios. También se puede intrcducir relaciones de producti-
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vidad entre productos e insumos. Financieramente se debe
introducir el estudio de costos de los productos; y

- en la concepcion de gestion integrada, ademas de lo ante-
rior, s@ debe adicionar la participacién de los agentes pro-
ductivos y de los destinatarios, que condicionan las produc-
tividades, los costos y los productos.

Por otro fado, como todo tipo de gestién depende de las per-
sonas que la llevan adelante, e andlisis de la efectividad debe refe-
rirse a todas las etapas del proceso de gestion:

- al programar, para evaluar si se puede mejor la programa-
cidn y la toma de decisiones;

- al ejecutar, para evaluar si se puede mejorar la ejecucion progra-
mética; y

- al controlar, para evaluar si se puede mejorar el control y ob-
tener la efectividad global. Esto depende de la frecuencia,
momento y lugar de los controles.

Y todo esto debe servir para retroalimentar el proceso y gene-
rar un aprendizaje permanante de los agentes. Esto es responder a
un principio de racionalidad en sus dos manifestaciones, tanto de
conocimiento para la accién, como de la accién para conocer mejor.
Paro esto ocurre si hay un adecuado control y evaluacion a posteriori.
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Tercera parte: Pautas para el diseno y
andlisis del presupuesto publico

|. Pautas generales
A. Planteo conceptual

El presupuesto pablico consiste en una relacidn financiera entre
ingresos y egresos proyectados para un determinado periodo {de tiem-
po), en el cual se quiere realizar ciertas actividades. Los ingresos
proyectados son los fondos que se estima recibir durante ese deter-
minado periodo para desarrollar las actividades, ya sea en la forma
de impuestos o de ingrescs por endeudamiento, por ventas de acti-
vos propios, por ventas de servicios, etc. Y 10s egresos proyecta-
dos son las asignaciones de fondos para disponer de los insumos
que requiere el desarrollo de tales actividades en ese mismo perio-
do. Tanto los ingresos como los egresos son estimaciones proyec-
tadas de fondos que se realizan antes de ejecutar las actividades,
todo lo cual esta refsrido a un periodo definide futuro.

B. Caracterizaclén del presupuesto

El presupuesto es una “expresion financiera” de ingresos y
gegresos sobre lo que se quiere y puede hacer en cierto tiempo, todo
lo cual puede plantearse “sustantivamente” en las siguientes formas:

1. como actividades que requieren insumos, propic de una gestién
funcional o por actividades; o

2. como actividades productivas en las cuales se relacionan pro-
ductos con insumos, propio de una gestién por actividades y
objetivos; o

3. como actividades productivas en las cuales se relacionan
productos con insumos, pero gue deben desarrollarse de cierta
forma, como es el caso de una gestion integrada.

En consecuencia, la caracterizacion del presupuesto va a depen-

der de cémo se plantean sustantivamente las actividades a ejecutar.
Por eso se sefiala que en todo presupuesto al menos se debiera deter-
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minar las actividades qQue se desean ejecutar en ese periodo, asi como
las tuentes de los fondos que van a ingresar y el tipo de asignaciones
de los fondos que van a egresar. La identificacion de las actividades
depende de la concepcidn de gestién que se adopte.

Por lo tanto, ef presupuesto piblico se debiera presentar como
un cuadro financierc en el cual se indicaria expresamente y como
minimo lo siguiente:

- 8} periodo al cual se refiers;
- la identificacidn de las actividades a ejecutar;

- la clasificacidn de los ingresos por sus fuentes y por las ac-
tividades que se identifican para su ejecucién, cuando allo
es posible;-

- la clasificacién de los egresos por el tipo de asignacidn
(insumos que se requieren) y cuando ello es factible por las
actividades a ejecutar;

- el tipo de relaciones entre las diversas clases de ingresos y
egresos que se desean establecer a los efectos de algin andlisis
financiero para tomar decisiones. Por cierto, en este cuadro,
el total de ingresos es igual al total de egresos. Sin embar-
go, en un analisis de confrontacidn parcial de las magnitudes
de fondos que ingresan y egresan, tal principio no se cumple
necesaramente. |.o que es vélido para el todo no es necesariamente
cierto para las partes. Surgen asi ios conceptos de “saldos
parciales”, que son significativos para el andlisis financiero.

C. Significado del presupuesto segun la concepcién de gestién

El presupuesto debiera tener en cuenta las actividades a ejecutar
en un cierto tiempo, es decir, ser un presupuesto de ingrescs y egreso
por actividades o, en forma abreviada, un “presupuesto por actividades”.

En el caso de que todas las actividades se engloben, o agre-
guen en una sola conceptualizacion, emtonces el presupuesto apa-
receria solo detallando 10s ingresos por su fuente y ios egresos por
su objeto (insumos).
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Si en el presupuesto, ademas de distinguir entre actividades
se tiene en cuenta los objetivos a lograr en cada actividad, enton-
ces el presupuesto pasa a ser un presupuesto funcional por objeti-
vOSs O presupuesto por actividades y objetivos, o simplemente “pre-
supuesto por objetivos”.

Por lo tanto, el signiticado del presupuestc es muy distinto en cada
caso y depende de la concepcién de gestién publica a la cual adhiere:

- el presupuesto por actividades responde a una concepcion
funcional por actividades y lo importante es “qué se va
hacer”; y

- el presupueslo por objetivos responde a una concepcion de
gestién por objetives y lo importants es “qué se va a lograr”
con tales actividades.

El presupuesto por objetivos puede responder a distintos ti-
pos o concepciones de gestién publica. En ese caso, puede liegar a
interesar “lo que va a lograrse” y también “la forma en que se va a
lograr”, tanto internamente (en las relaciones entre los agentes pu-
blicos) como externamente (en las relaciones con la comunidad a)
determinar los objetivos y verificar (os resultados). Tal presupuesto
tendria que denominarse “presupuesto integrado por objetivo™. Sin
embargo, como expresién financiera, el cuadro analitico no seria dis-
tinto en su presentacidn al presupuesto por objetivos.

Ii. Pautas para identificar actividades y objetivos en el presupuesto

A. Aspectos basicos

En este tipo de presupuesto par actividadas y objetivos (PAQ)
importa determinar las actividades funcionales y los objetivos de tales
actividades con un enfoque productivo-financiero. En consecuencia,
por un lado se determinan actividades con sus objetivos y por otro
lado se plantean actividades como relaciones de produccién vincu-
lando los productos (de os objetivos) con los insumos.

Este es un aspecto que no suele ser sencillo de realizar en

cualquier organizacién publica, especialmente por el arraigo que ha
tenido la concepcién de gestién funcional o por objetivos, que ha man-
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tenido al presupuesto como simple expresién financiera de ingresos
y gastos, sin vincularlos con productes ni abjetivos.

Ef presupuesto por objetivos es una expresidn financiera pero
vinculado a lo gue se desea lograr productivamente, dentro de aquello
que se puede hacer dada las restriccicnes de los ingresos de fondos.

Por ello se puede decir que en este tipo de presupuesto se
correlacionan la expresion financiera con la expresién productiva de
cada actividad del quehacer de la organizacién gubernamental. Aho-
ra el presupueslto no es solo responsabilidad de los directores de ad-
ministracién o de los contadores (enfoque financiero), sino también
de quienes tienen a su cargo la ejecucion de los aspeclos sustantivos
de las actividades {enfogue productivo).

Por ello, la correlacion entre los flujos financieros del andlisis
financiero y los flujos de bienes del enfoque productive requiere vin-
cular los “gastos en insumoes” con la "asignacién de insumos para
producir ciertos bienes”, los cuales a su vez dependen del flujo de
ingresos que ocurren por los bienes a producir. En otras palabras, el
moevimiento de fondos que entran y salen se debe correlacionar con
el movimiento de bienes que salen y entran, o viceversa.

B. La determinacion productiva de las actividades

1. El enfoque productivo

En el enfogue productivo de las actividades de la organizacién
publica se requiere concebir a cada una de ellas como una actividad
productiva, en la que se distingue:

- lo que se produce (productos);

- lo gue se requiere (insumos); y

- la relacién de produccién (forma de vincular las magnitudes
de productos con las magnitudes de insumos).

Ademds, desde el punto de vista administrativo, se necesita

la identificacién organizacional del responsable por la ejecucion de
cada actividad y de informar sobre sus resultados.

116



2. Clasificacion de las actividades

Las actividades publicas pueden clasificarse en terminales (o
finales) y en intermedias:

- las actividades finales son las que generan productos que
responden a las funciones propias del sector publico porque
destinan sus productos al contexto exterior, tales como las
actividades de educacién, de salud, de justicia, de seguri-
dad, eic.; y

- {as actividades intermsedias son las que generan productos a
otras actividades, sean finales o intermedias, tales como las
actividades directivas, de gestién administrativa o de apoyo
para poder producir educacidn, salud, justicia, seguridad, stc.®

Productivamente, las actividades terminales o finales justifican
a la organizacidn, y por ende, a las actividades intermedias. Esto lleva
a la necesidad de construir relaciones secuenciales entre actividades,
denominadas redes de actividades, para luego poder presupuestar.

3. El problema de las aclividades con iInsumos comunes

Un problema que se puede presentar en el andlisis productivo surge
cuando algungs insumos sor compartidos. En gs0s casos, el gasto en
ese insumo debe distribuirse entre las actividades que lo requieren, segun
algun criterio explicito. Asf, por ejemplo, si el nsumo son ios servicios
personales, ¢l criterio de distribucién puede ser el tiempo que se dedica
a cada actividad. De ese modo, el gasto en un insumo especifico se
cuantifica por ia suma de gastos parciales, aunque organizacionaimente
puede originarse al rovés. En ef ejemplo de los servicios personales,
administrativamente se “crean” cargos para designar a las personas que
van a prestar ciertos servicios. Esto supone que tales cargos se justitican
productivamente par los servicios que deben realizarse en diversas
aclividades sean finales o intermedias.

* Un detalle impartante: tas palabras educacion, salud, justicia, sequ-
ridad, son cenfusas, por un tado se refieren a una actividad y por el otro
al bien giobal que se produce con tal actividad. Por ello es necesario
acordar los indicadores de los bienes productos.
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4. El problema de actividades de produccién conjunta

Otro problema consiste en una actividad que genera distintos
tipos de productos simultdneamente, que implica producir bienes
compuestos.

Las magnitudes de tales bienes pueden requerir cantidades de
insumas en forma no proporcional. Por lo tanto, acrecentar un pro-
ducto puede llevar al aumento de la cantidad del otro bien producto
perc no en forma de una relaciéon proporcional ni tampoco a mante-
ner un requerimiente constante de insumos. Esto puede dificultar la
forma de asignar los fondos gastados a los productos, que es un
problema de calcular los costos de esos productos madiante la trans-
formacién requerida de los gastos en insumos. En el caso de pro-
ductos comercializables, los gastos conjuntos se pueden distribuir
teniendo en cuenta el valor de los productos.

C. La definicion de objetivos
1. La determinacién de objetivos

Los objetivas pueden expresarse en una forma general y glo-
bal para un conjunto agregado de actividades; en forma particular y
especifica para cada actividad. En todo objetivo se debe precisar lo
que se espera producir con la actividad, es decir, se debe determi-
nar el bien o bienes a producir {productos). Los productos pueden
referirse a distintos tipos de bienes, sean cosas, servicios, ideas o
relaciones. En cualquiera de estos casos se debe acordar tanto los
aspectos cualitativas que caracterizan al bien o a los bienes a pro-
ducir como el modo de medirlos o de expresar las cantidades de cada
bien o del conjunto de bienes.

El sectar publico, como toda organizacién productiva, requiere
cierto tipo de bienes insumos del contexto social para desarrollar
sus actividades. Pero también, por estar inmerso en ese contexto,
debe entregarle bienes que constituyen productes de caricter edu-
cativo, de salud, de justicia, de seguridad, etc. La entrega de ta-
les bienes productos y su significacion para el contexto hace a los
objetivos. Por ello, en los objetivos es necesario precisar los si-
guientes elementos:
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- los bienes gue se van a producir para satisfacer cierto tipo de
necesidades;

- las necesidades a satisfacer en la poblacidn del contexto; y

- los destinatarios que sienten esas necesidades en la pobla-
cidn del contexto.

Generaiments, se suslen identificar los bienes a producir (pro-
ductos) y se omite precisar las necesidades que se busca satisfa-
cer. Sin embargo, ambos aspectos estdn unidos, pues un bien es
tal cuando satisface necesidades. Ademds, las necesidades son
siempre de alguien, que son los destinatarios. Y ellos tienen mucho
que decir sobre sus necesidades y el tipo de bienes que requieren.

2. Tipo de objetivos

Los objetivas productivos de una actividad se refieren a las
cantidades de los productos gue satistacen necesidades en forma
directa o indirecta de los destinatarios. Por eso se dice que tedo
guehacer praductivo puede tener efectos directos o indirectos.

Son efectas directos los que se espera lograr por la aplica-
cidn del bien para satisfacer necesidades de los destinatarios que
inmediatamente reciben los efectos de las actividades publicas. En
el caso de la educacién, se trata de la satisfaccion a lograr por los
estudiantes cuando se transformen en graduados o por el simple hecho
de superarse en su autoestima y en el reconocimiento social. En el
caso de la salud, se trata de la satisfaccién que logran las personas
por no enfermarse (en el caso de la salud preventiva) o por curarse
{salud correctiva), etc.

En cambio se puede plantear los efectos indirectos cuando se
analiza la satisfaccidn que logra la comunidad al recibir en su seno a
esos graduados para ejercer su capacidad y resolver los problemas de
otras personas. Este seria un efecto mediato o si se quiere, un efecto
que sigue al primer efecto de formar egresados. Graficamente:
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efectos

e,
- .

insumos educacién | directos indirectas
—— —_— —_———
formacién incremento de la satis-

de graduados faccion de alguna
{largo plazo) ¢ necesidad ¢ beneficio

atencion de en los demas por ia
alumnos incorporacién de
{corto plazo) graduados.

En general, se habla de objetivos refiriéndose tanto a la can-
tidad a producir {objetivo productivo) como a la significacién en el
contexto que tienen tales cantidades para los destinatarios directos
(efecto directo) o para ef resto de la comunidad (efectos indirectos).
Por elio, se puede hablar:

- de abjetivas productivas (para el sector publico que produ-
ce y ofrece bignes al contexto);

- de abjetivos extemos directos {para quienes se satisfacen con
el producto por sentir las nacesidades de ese producta); y

- de obhistivas externos Indirectos (para quienes satisfacen
necesidades porque otros se satisfacen directamente con el
producto en el contexto).

En términos de un andiisis de oferta y demanda con respecto
a los productos, los objetivos productivos hacen a la oferta mien-
tras que los objetivos directos e indirectos hacen a la demanda, Los
objetivos directos originan la demanda privada de los productos en
el mercado y los indirectos dan origen a la demanda publica de esos
mismos productos, que los convierte en biengs preferentes (cuando
existen subsidios en el mercado), ¢ demanda publica de bienes co-
lactivos (cuando se tinancia totalmente la produccion con subsidias
en el caso de la educacion “gratuita”, de la salud “gratuita”, etc.).

Un problema que surge al definir los tipos diferentes de efec-

tos de los objetivos consiste en encontrar un indicador gue sirva para
identificar y también para medir. E! objetivo productive es relativa-
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mente sencillo, porque puede expresarse en la educacién por la can-
tidad de graduados (en el largo plazo) y por la cantidad de alumnos
{en el corto plazo), en la salud por la cantidad de entermos atendi-
dos y por la cantidad de enfarmos que han sido curadoes; etc.

Por cierio, mas dificii es encontrar indicadores de los efectos
indirectos para todo tipo de graduados, de persanas sanas, etc. En
algunos casos suele ser sencillo, pero en otras no es facil ver los
beneficios sociales en los demds. Asi, en educacién universitaria en
salud, la mayor cantidad de graduados en medicina puede vincular-
se con el incremento de algunos indices de salud, tales como &l
aumento de la esperanza de vida, disminucién del porcentaje de cierto
tipe de enfermos, la disminucién de epidemias o de enfermedades
contagiosas, la superacidn de enfermedades endémicas, etc.

En cambioc, en otros casos los efectos sociales beneficiosos
no son tan faciles de expresar ni tampoco de acordar un indice gue
los cuantifique, como es el casc de la justicia, la seguridad, etc.
Pero hay que tener cuidado con esto; pues la dificultad de acordar

indicadores de significacién para todos no implica negar la exisien-
cia de efectos indirectos positivos.

3. Derivacldn financiera de los objetivos y el financiamiento

La clasificacion de los objetivos tiene que ver con la identifi-
cacién de los destinatarios que van a recibir los beneficios de una
actividad productiva espscifica, como es el caso de la educacién,
de la salud, etc. Ello permitird ver lo que pueden hacer los destina-
tarios (directos e indirectes) para que la actividad se ejecute en una
determinada forma y con cierta magnitud. Eso que pueden hacer cons-

tituye su contribucién o aporte, tanto al decidir, como al ejecutar la
actividad.

Desde el punto de vista financiero, el aporte puede tener una
valoracién monetaria por unidad en forma de precio y constituir una
expresién financiera medibie vinculada a la magnitud del producto
(graduados, enfermos recuperados, etc.). Asi se habta de la “dispo-
sicién de pago” de los beneficiarios, cuya exprasion unitaria tiende
normalmente a disminuir cuando la cantidad a recibir del bien pro-

ducto aumenta. Se configura de esa manera una relacién que se
denomina demanda del producto.
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La disposicion de pago de los beneficiarios de la educacion, por
ejemplo, es distinta segun sean destinatarios directos o indirectos. Los
beneficiarios directos puedsn realizar contribuciones vinculadas a lo que
podré ser su expectativa de incremento de ingresos futuros o &l mayor
bienestar que podrdn gozar por ser graduados. Esto puede tomar la for-
ma de un precio a pagar como arancel. En cambio, los benelficiarios in-
directos pueden tambign realizar contribuciones, porque al existir mayor
cantidad de graduados sus ingresos también se podran acrecentar o po-
dran aumentar su bienestar por vivir en una sociedad con mas personas
educadas. Esas contribuciones se pueden hacer directamente a las
escuelas, universidades, etc., o indirectamente por el pago de im-
puestos, de los cuales surgirdn 108 subsidios de! gobierno a las insti-
tuciones educativas para educar en cierta forma y magnitud.

Esto significa que en la educacién, como en toda actividad pro-
ductiva, alguien tiene que cubrir el costo de sus egresados, ya sea
con aportes de sus beneliciarios directos o de sus beneficios indi-
rectos.

Tales aportes constituyen los ingresos universitarios a regis-
trar financieramente en el presupuesto no importa que se efectivicen
monetariamente o en especie. Tales ingresos se transforman en el
ejercicio presupuestario en gastos. Y luego, los gastos en insumos
se convierten en costos del producto, sean alumnos atendidos (cor-
to plazo) o egresados (largo plazo). Por cierto, la cantidad de atum-
nos a atender debe compatibilizarse con los graduados a obtener en
cierto tiempo, el cual determina el perioda de produccién de largo
plazo, ya sea hipotético (por disefio) o efective (por duracién real).

D. Los requerimientos financieros de las actividades y objetivos

Las actividades publicas, enfocadas en forma productiva como
relaciones entre productos e insumos plantean ia necesidad de dis-
poner de ciertos insumos en el lugar y momentos oportunos Y la dis-
posicién de los insumos de acuerdo con tales requerimiento progra-
mados exige la disposicién concomitante de fondos. Esto implica
programar los gastos en magnitud y oportunidad que permita la dis-
posicién de insumos para no afectar la produccién.

Por cierto, juridica y administrativaments fa disposicion efec-
tiva de los insumos requiere un proceso previo de compra o forma-
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cién de los insumos, que dependera si se trata de insumos operacionales
0 durables.

Estos dltimas requieren un proceso previo denominado “inver-
sion”, del cual surge la disposicién de tales bienes como insumos
durables en determinados periodos o gjercicios productive-presupues-
tarios ¢ y luego duran varios periodos ¢ ejercicios presupuestarios
futuros °.

En ambos casos, cuando el bien insume quedan a disposicién
de la organizacién para producir, 10 vaya a aplicar de inmediato o
no, se dice que el gasto ha sido devengado, que el gasto ha alcan-
zado la etapa de devengado, o simplements que se estd frente a un
“gasto devengado”.

En administracidén presupuestaria se pueden identificar diver-
sas etapas del gasto. Asi se tiene:

- gasto presupuestario, cuando es una estimacién de gastos
en insumos para incluir en el presupuesto;

- gasto presupuestado, cuando se autoriza una magnitud de gasto
en el presupuesto asignando fondos para gastar en ciertos
insumos a los efectos de realizar una actividad y producir cier-
tos productos, que hacen a los objetivos de la misma;

- gasto comprometido, cuando se efectua la asignacion previa
al existir la intencion de compra. Con ello se inicia el proce-
s0 para disponer de ciertos insumos, dada una autorizacion
presupuestaria;

- gasto devengado, cuando se determina la magnitud de fondos al
momento de existir ia disposicion del insumo en la organizacion:;

* Lamentablaments, la palabra inversion se aplica tanto al procesc como al
resultado. También se refiere a la magnitud del gasto en cisrfo ejercicic para disponer
durante varios sjercicios presente y futuros de insumos durables.

* Los bienas insumos durables constituyen contablemente los activos necesarios
para producir. La inversién come proceso sirve para incrementar los activos. Aqul
cabe hacer una aclaracion. Los activos que se requieren para producit puedan estar
constituido por bienes sustantivamente durables, como un terreno, un adificio, cierta
tecnologia, eic.; o sustantivamente no durables como materialas, dinaro an etectivo.
elc. y fa inversion puede referirse a ambos lipos de insumos activables.
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- gasto mandado a pagar, cuando se pide que los fondos
devengados sean pagados a los proveedores o se les reco-
nozca un crédito financieramente; y

- gasto pagado o acreditado cuando el importe de los fondos
se le paga al proveedor o se le reconoce como un acreedor,
a quien se le abonard mas adelante, incluso, en ejercicios
presupuestarios futuros.

Por cierto, estos pasos se reducen o se amplian segun las ne-
cesidades administrativas de responder a cierto proceso juridico de de-
¢cisién, de ejecucién o de contrel en ta gestidn financiera publica.

Sin embargo, el momento del gasto que hace compatibles los
enfoques productivo y financiero de cualquier actividad es el “deven-
gado”. Y los requerimientos financieros para gastar en una actividad
productiva deben medirse en ese momento.

Hi. Pautas para determinar relaclones presupuestarias

A_Relaciones analiticas entre ingresos y egresos presupuestarios

El andlisis presupuestario tiene por funcién confrontar ingre-
S0s y egresos para obtener indicadores que permitan tomar decisio-
nes financieras compatibles con el quehacer productivo.

Las decisiones financieras, a través del presupuesto por obje-
tivos, buscan lograr un dptimo presupuestario. Este éptimo presu-
puestario no constituye un dptimo de los ingresos o un 6ptimo de
los gastos por separado, que luego se juntan, ni tampoco un éptimo
en la produccién separado de la parte financiera. El 6ptimo de cada
parte separada de las demds no asegura el dptimo presupuestario
global, que depende de la interrelacién entre los enfoques producti-
vo y financiero de la gestién &,

¢ Con sentido economico-matematico, se puede decir que se trata de un 6p-
timo publico con restriccidon presupuestaria, para un afio t, deniro de un horizon-
te temporal (T), en el cual se tienen proyeciadas las polilicas publicas, los
condicionamientos tinancieros y las posibilidades productivas.
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Complementariamente, el andlisis presupuestario requiere par-
ticionar el conjunto de ingresos y egresos en partes compatibles, donde
las confrontaciones parciales tienen significacion. Esto requiere deter-
minar los conceptos que se incluyen en cada parte y como se relacio-
nan estas partes entre si para constituir el todo presupuestario.

B. Cuadros presupuestarios

En general, cada parte se expresa cantablemente mediante la
confrontacién sistémica de “entradas y salidas”, que representan al
movimiento positivo y negativo de fondos. Cada "parte se represen-
ta en un cuadro que contablemente constituye una cuenta y mate-
maticaments se expresa por una ecuacion en la cual la suma de los
fondos positivos {que entran) es igual a los negativos (que salen)
mas un saldo (que puede ser positivo o negativo y tiene una relevancia
analitica). Por ese motivo, en el anélisis financiero del presupuesto
se puede hablar de cuentas, cuadros analiticos o ecuaciones.

Por la forma de plantear el andlisis financierc en relacién con
el andlisis productivo en una gestién publica por objetivos es indis-
pensable distinguir:

- actividades, con sus abjetivos productivos y en el contexto
(directos e indirectos);

- movimiento de bienes por cada actividad como una relacién
de produccién entre cantidades de productos e insumos, de-
terminante del movimienta de bienes;

- los tipos de insumos que condicionan un clasificador de gastos
en insumos y cargas (clasificador de los egresos por su
objeto);

- los tipos de productos que generan un clasiticador de activida-
des y productos, siendo condicionante para un clasificador de
ingresos;

- las fuentes de financiamienta a las que se puede acceder y
las formas de otorgar financiamientos, que se corresponde
con actividades financieras de apoyc a las actividades pro-
ductivas. De este modo el crédito permite compatibilizar in-
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gresos propios por ventas o subsidios con las necesidades
de caja (fondos liquidos); ya sea en corto ¢ largo plazo.

Por todo esto se ve gque en el “presupuesto publico por obje-
tives” es en reaiidad un “presupuesto por actividades y objativos”
(P.A.0.).

C. El andlisis financiero de gastos en insumos y costos
de productos

En el andlisis financierc vinculado con el andlisis productivo
de! PAQ se pueden realizar dos aproximaciones; cada una de las
cuales se refiere a lo siguiente:

- analisis financiero relacionando ingresos con gastos;
- andlisis financiero relacionando ingresos con costos;

Esto supone una forma metodoldgica acordada administra-
tivamente de transformar gastos en costos dada ciertas relaciones
de produccién entre productos e insumos.

El presupuesto sigue siendo una expresién financiera que con-
fronta ingresos con egresos, pero estos se pueden identificar como
gastos 0 como costos y cuantificarse de modos distintos, pues:

- los gastos se refieren a los insumaos, por eso se habla de
“gastos en insumos”. Su cuantificacion atiende a las magni-
tudes del insumo.

- los costos se refieren a los productos, por eso se habla de
“costos de los productos”. Su cuantificacién atiende a las mag-
nitudes de los productos.

Los gastos en insumos y los coslos de los productos se pue-
den transformar gracias a las relaciones productivas entre insumos
y productos. Por ello, cada insumo genera un gasto que puede
transfomarse en un componente del costo del producto. Asi, por
ejemplo, en el caso de la educacién universitaria, e! gasto en profe-
sores, ¢ en electricidad, etc., se puede transformar en un compo-
nente del costo total del alumno. De esa manera se puede hablar
del costo del alumno por profescres, por electricidad, etc.
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D. Cuadros financieros analiticos relacionando ingresos con
gastos en el presupuesto por actividades y objetivos (PAO)

La relacion presupuestaria entre ingresos y gastos se puede
realizar en diversas formas, presentando distintos cuadros o cuen-
tas. A los efectos analiticos, a continuacion se presentan dos situa-
ciones:

- el andlisis presupuestario en dos cuentas o cuadros finan-
cieros; y

- el analisis presupuestario en tres cuentas o cuadros financieros.

A modo de ejemplo, se toma el caso de una universidad pu-
blica para el andlisis y la expresidn numérica, cuyas actividades
terminales son educacion, investigacién y extension.

1. Anédlisis financiero relaclonando ingresos con gastos en
dos cuentas

Financieramente, para cualquier tipo de presupuesto, se ha di-
vulgado una particion analitica en dos cuentas, denominadas:

- cuadro o cuenta corriente; y
- cuadro o cuenta de formacion del capital.

La cuenta corriente atiende a la proyeccion de los ingresos y
gastos corrientes que se refieren a! funcionamiento de la organizacion.
Para el caso de una universidad y para otros organismos publicos, tales
ingresos son los provenientes de los subsidios y del cobro de los ser-
vicios. Y los gastos incluyen los gastos en insumos para hacer operar
o funcionar la organizacion, denominados gastos en insumos operativos
o gastos operacionales o gastos de funcionamiento, mas los gastos en
intereses de la deuda. De este andlisis surge el saldo corriente, gue
puede ser positivo (superdvit), cuando los ingresos superan a los gas-
tos, o negativos (déficit), cuando ocurre o contrario.

La cuenta o cuadro de formacién del capital incluye como com-

ponentes el saldo carriente y los ingresos excepcionales (extraocrdina-
rios) provenientes del endeudamiento, recepcion excepcional de pagos
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de los deudores, donaciones, aportes del gobierno o subsidios para in-
versiones y venta de activos o utilizacion de tondos acumulados en
ejercicios anteriores con tal fin. Por el lado de los gastos, contempla
aqusllos para formar activos (sean insumos durables o no) que hacen
a la capacidad productiva organizacional, para amortizar deudas, para
otorgar créditos, para efactuar donaciones, realizar aportes al gobierno
¢ subsidios a otras entidades inversoras. Por cierto, esta cuenta no
puede tener saldo, pues ya incluye el saldo corriente.

2. Andlisis financiero relacionando ingresos con gastos en
tres cuentas

El andlisis financiero que incluye el presupuesto puede hacer-
se particiondndolo también en tres ¢ més cuentas o cuadros, con lo
cual se tendrian varios saldos encadenados. En el caso de un ana-
lisis a través de tres cuentas o partes se podria tener:

- la cuenta corriente;
- la cuenta de inversiones; y
- la cuenta de financiamiento.

Las dos ditimas cuentas constituyen una particién de la lla-
mada cuenta o cuadro de formacién de capital. La ditima se refiere
a la problemaética financiera de recibir u otorgar créditos, con sus
amortizaciones. Y las dos primeras, 1a corriente y la de inversién,
5@ refieren a los aspectos productives de la organizacidn. La cuenta
corriente atiende a los productos que responden a los objetivos de
la universidad y la cuenta de inversién comprende los aspectos vin-
culados a producir o adquirir bienes que integran la formacidn de los
activos que se requieren para producir otros bienas. Con la inver-
sién se afecta la capacidad académica productiva de la universidad
en el largo plazo.

3. Significacién del saldo corriente del presupuesto en dos
cuentas

a. La cuenta corriente de ingresos y gastos
La cuenta o cuadre de flujo de fondos corrientes tiene su jus-

tificacioén analitica porque confronta los ingresos corrientes con los
gastos corrientes.
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Estos altimos incluyen los gastos operacionales, que son ne-
cesarios para hacer funcionar productivamente a la organizacion, y
los intereses de la deuda, que son los requerimientos de fondos ne-
cesarios para no generar situaciones de incumplimiento en el &mbi-
to de la operatoria financiera. De esa forma, el gasto corriente
compatibiliza los aspectos productivos y financieros en ei requeri-
miento de fondos para mantener funcionando productivamente la
organizacién y mantener las relaciones externas de financiamiento.

Por su lado, los ingresos corrientes incluyen los ingresos pro-
pics de cada organismo publico, como en la universidad provienen
de su funcion productiva en relacién con el contexto, que s quien
le provee ese tipo de fondos, sean subsidios o ingresos por la venta
de servicios. Se tratan de fondos que tiene un origen ordinario, no
extraordinario ni excepcional.

b. Interpretacion del saldo corriente

En consecuencia, el saldo carriente es un indicador de significa-
cion financiera, pues muestra la disposicion de fondos o la carencia de
los mismos, provenienta del funcionamisnto ordinario o propio de la or-
ganizacion. Para el caso de una universidad, como de cualquier otro
organismo publico, el saldo positivo significa que puede hacerse:

- una expansion mediante inversiones que incrementen los ac-
tivos productivos; o

- la amortizacién de deudas, con lo cual se reducira el pago
futuro de intereses; 0

- inversiones financieras, cuyos créditos aumentaran los ingresos
futuros y la existencia de taies activos permitira la disposi-
cion extraordinaria de fondos mediante su venta o liquida-
cién en ejercicios presupuestarios futuros; o

- apories al tesoro central, por ser el Gobierno su propietario.

En cambio, si el saldo es negativo, entonces significa lo
siguiente:

- que no podra expandirse, incluso, puede liegarse a no reali-
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zar tampoco las inversiones de reposicion, con lo cual se
afectard la capacidad productiva en el largo plazo; o

- que serd necesario endeudarse para mantener el nivel de ac-
tividad propia u ordinaria; o

- que tenderd a deshacerse de activos propios, generando un
proceso de desinversién; o

- que se requerirdn mas aportes del tescro central o de la
comunidad.

Si esto persiste, se buscara acrecentar los aportes corrientes
mediante mds subsidios ¢ un aumento en las tarifas de los servi-
cios en los ejercicios futuros. En caso contrario se deteriorard la calidad
de tales servicios.

De todo esto surge la significacion financiera del saldo corriente
y, por ende, de la cuenta corriente.

4. Significacién financlera global del presupuesto de in-
gresos y gastos

Cualquiera que sea el planteo analitico para desarrollar el pre-
supuesto, siempre los ingresos totales deben ser igual a las aplica-
ciones (gastos, erogaciones, egresos). Y asta magnitud, ya sea el
total de ingresos o de egresos, indica la magnitud de! presupuesto.

En los ejemplos numéricos da una universidad que se presentan
en una, dos y tres cuentas, la significacion global se mantiene en 99,
ya se mida sumandc ingresos o egresos, cada uno por separado.

E. Cuadros financieros analiticos reiacionando ingresos con
costos y gastos en el presupuesto por actividades y objetivos (PAQ)

En estos cuadros, los ingresos se confrontan con los costos
de los preductos, sabiendo que 1os costos son una transformacion
financiera de los gastos en insumos, dadas ciertas relaciones de pro-
duccién academica. Con este planteo es recomendable que el ang-
lisis financiero se efectle en ires cuentas para facilitar el vinculo
entre las expresiones financieras y las cuestiones productivas.
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1. Coherencia entre el analisis productivo y su expresion

financiera

El presupuesto por objetivos es un plantec para dar relevancia
al andlisis productivo en el analisis financiero presupuestario. Para
lograr coherencia entre ambos analisis es necesario compatibilizar
la expresion financiera del analisis productivo con el modo de particionar
y de identificar los conceptos (variables) presupuestarios.

Si productivamente se distingue al menos entre dos tipos de
insumos para generar los productos, esto debe tenerse en cuenta
en la expresion financiera del presupuesto. Tales insumos son:

- los insumos operativos, que se expresan financieramente
como gastos operacicnales en esos insumaos y constituyen
los costos operacionales de los productos; y

- los insumos durables, que se expresan financieramente como
el valor de los actives, los cuales requieren gastos de inver-
sién cuando se forman, pero no constituyen un gasto cuan-
do se aplican a la produccién. Sin embargo, en cada perio-
do productivo coincidente con el ejercicic presupuestario, el
valor de los activos repercuten en el costo en forma de car-
gas, ya sean:

* ¢argas por intereses, como costo de oportunidad por
el uso del capital, {que en este ejemplo se utiliza el
8% anual); y

* cargas por depreciacion, cuando los activos se des-
gastan o pierden valor por el transcurso del tismpo.

En otras palabras, en el andlisis financiero de la producgién en
un ejercicio productivo-presupuestario se requiere calcular costos de
los productos, sobre la base de los gastos operacionales de ese gjer-
cicio y €l valor de los activos que se utilizan también en este ejercicio.

2. Presentacion del analisis productivo financiero en tres
cuentas

Esta necesidad analitica de calcular costos conduce a intro-
ducir explicitamente este concepto en el andlisis presupuestarioy a
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efectuar una particion analitica de los cuadros o cuentas: segun ef
siguiente detalle:

- cuenta operacional de produccién que atiende a las acti-
vidades con objetivos productivos terminales. En ella se
registran como ingresos los provenientes de impuestos, de
ventas de los servicios y de los subsidios o donaciones
especificas para asegurar cierta magnitud de prestaciones
ordinarias o propias. En la misma cuenia se registran como
egresos los gastos operacionales y las cargas correspondien-
tes, sean aplicaciones directas o indirectas. Los egresos di-
rectos se aplican a productos terminades, mientras que los
egresos indirectos se aplican a productos intermedios, que
son insumos de 0s productos terminales. Incluso, los pro-
ductos intermedios pueden ser inSUMOS comunes a varios
productos. Esta cuenta permite calcular el “saldo operacional”,
el cual constituye propiamente el ahorro neto de la organi-
zacion, que se traslada a la cuenta de inversiones;

- cuenta de inversion, la cual atiende a la formacién de acti-
vOs que van a constituir insumos a aplicarse muchas veces
en el largo plazo para la operacién productiva de la organi-
zacién. En ella se registran como ingresos el saldo de ia cuenta
operacional, o simplemente “saldo operacional”, mas los
subsidios especificos para formar estos activos productivos,
ya sea en general o para cada actividad especifica de la
organizacién. Los gastos de inversidn se refieren a la for-
macién de todo tipa de activos necesarios para la operacion
productiva, se trate de insumos durables, como terrenos,
edificios, equipos, instalacionses, etc., 0 de insumos no durables
que aseguren mantener la continuidad o el ritmo del proceso
productivo, tales como stocks de materiales, etc. Esta cuenta
indica si la capacidad productiva organizacional se mantie-
ne o se acrecienta. Ademads, en esta cuenta se debe adicio-
nar como ingresos los aportes provenientes de los “fondos
para reposicién de activos depreciados”. A su vez, los gas-
tos de inversién se aplican para reponer activos deprecia-
¢os o para tformar activos nuevos. En la practica, la reposi-
cion no se efectda en la misma forma original y resulta muy
dificil separar las inversiones nuevas (de expansion) de las
de reposicion o reemplazo. Por ese motivo, suele aparecer
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CUADRQ DE INGRESOS y EGRESOS (directos e indirectos)
POR ACTIVIDADES FINALES, EN UNA CUENTA

CONCEPTO DOCENCIA [INVESTIG | EXTENS | TOTAL
A — Ingresos [ 65.9l 18.q 15.0 ] 99ﬂ
1. Corrientes {ordinarios) [ 55.0 I 14.0 l12.0 IE.DJ
a. Propios I 20] 60 10 | 90|
b. Subsidios y Contribuciones
del Tesora Nacional
c. Aportes Fondos Especiales [ 53.0 l B.d—l 110 l 72?]
{para funcionamianto)
2. Otros Extraordinarios [ 10.9 | 4.17 3.0 ] 1a.oJ
a. Donaciones. Subsidios, Apottes dal
Tesoro Nacional (excepcionales) 6.0 1.0 1.0 8.0
b. Aportes de fondos especiales 4.0 3.0 2.0 9.0
{para inversion y otros)
¢. Ventas de Activos 0.8 0.0 1 00 0B
d. Cobro de Créditos Q.0 0.0 0.0 0.0
e. Endeudamiento 0.1 0. 0.0 0.2
B — Egresos L 59.01 25.01 15.0 I 99.0]
1. Corrientes L 42,0 | 13.0 L 8.0 |63£]
a. Parsonal 30.0 9.0 6.0 [ 450
b. Bienes y Servicios 30 20 101 60
¢. Inlerés deuda 40 1.0 0.0 5.0
d. Otros 50 1.0 1.0 7.0
2. Formacion de Capital [ 1sef1ta ] 70 _L33.0 |
a. Inmuebles 5.0 0.0 2.0 7.0
b. Construcciones 4.0 4.0 0.0 8.0
¢. Equipos y Bienes Muables 1.0 2.0 3.0 6.0
d. Fondos Especificos 3.0 1.0 2.0 6.0
6. Otros 20 4.0 0.0 6.0
8. Amortizacién de Deuda [ 20 10] 00| 30]
C - Comprobacién (A — B) [ 69 [-68] 00] 00|
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CUADRO DE INGRESQS y EGRESQOS (directos e indirectos)
POR ACTIVIDADES FINALES, EN DOS CUENTAS

l CONCEPTO |DOCENCIA |INVESTIG | EXTENSl TOTALI

A — Ingresos corrientes

[ s5.0] 14.0]12.0]81.0]

1. Ingreses Propios (funcionamiento 2.0 6.0 1.0 9.0

b. Subsidios y Contribuciones 53.0 80 | 110 | 720
del Tesoro Naciohal

3. Fondo Universitario [ 00] 00 ] 00] 00]
(para funcionamiento)

B — Erogaciones Corrlentes r 42.0] 13.0 I 8.0 l 63.0]
1. Personal 30.0 9.0 6.0 | 45.0
2. Bianes y Servicios 3.0 2.0 1.0 6.0
3. Interés deuda 4.0 1.0 0.0 5.0
4. Otros 5.0 1.0 1.0 7.0

C — saldo Corriente (A-B) | 13.0] 1.0] 4.0 18.]

D — Ingresos para Inversion y r 10.9, 4.1 l 3.0[ 18.0]

Funcionamiento Extraordinario
1, Subsidios y Contribuciones [ s0] 10 10] s0]
del Tesoro Nacional para
invarsién o excepcionales
2. Fondo Universitario (inversién} 4.0 3.0 20 9.0
3. Venta de Activos 0.8 0.0 0.0 0.8
4. Cobro de Créditos 0.0 0.0 0.0 0.0
5. Endeudamisntio 0.1 0.1 0.0 0.2
E — Inversiones y r 17.0] 12.0 I 7.0{36.0]
Amortizacién de Deuda
1. inmuebles 5.0 0.0 2.0 7.0
2. Construccicnes 4.0 4.0 0.0 8.0
3. Equipos y Bianas Muables 1.0 2.0 3.0 6.0
4. Fondos Especificos 3.0 1.0 2.0 6.0
5. Amotizacién de Deuda 2.0 1.0 0.0 3.0
6. Otros 20 4.0 0.0 8.0

F — Comprobacién (C+D-E) | 6.9 -6.8] 0.0] 0.0]
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- CUADRO DE INGRESQS y EGRESOS (directos e indirectos)
POR ACTIVIDADES FINALES, EN TRES CUENTAS

| CONCEPTO |DOCENCIA |INVESTG | EXIENSI TOTALI

A — Ingresos corrientes 50| 140 120 ] 81.0

1. Ingresos Propios (funcicnamiento) 20 6.0 1.0 9.0

2. Subsidios y Contribuciones 53.0 80 11104720

del Tesoro Nacional

3 Fondo Universitario (funcionam.) [ 00] oo ] 20 06]

B — Erogaciones Corrientes | 420] 130 ] 8.0] 63.0]

1. Personal 30.0 9.0 6.0 | 45.0

2. Compra de Bienes, Conlratacion 3.0 2.0 1.0 6.0
de Sarvicios, etc.

3. Intersses deuda 4.0 1.0 50

4. Otros 5.0 1.0 1.0 7.0

C — Saldo Corriente (A —B) 13.0 1.0 4.0 | 18,0

D — Ingresos para Inversién y 10.0 4.0 3.0 17.0
Funclonamiento

1. Subsidios y Contribuciones [ 60] 10 107 8o}

del Tesoro Nacional para
tormacion del capital
2. Otros Fondos Universilarios [ 40| 30 ] 20 9.0]
formados en afios anteriores
para inversiones)

E — Inversiones o Erogaciones | 12.0 [ 10.0 | 5.0 | 27.0]
de Capital {productiva)
1. Inmuebles 5.0 0.0 2.0 7.0
2. Construcciones 4.0 4.0 0.0 8.0
3. Equipos y Bienes Musbles 1.0 2.0 3.0 6.0
4. Otros 2.0 4.0 0.0 6.0
F — Saldo de Inversién (C + D - E) 110 -5.0] 2.0 8.0
G — Financlamlento Extraordinarlo 0.9 0.1 0.0 1.0
1. Venta de Activos 0.8 0.0 0.0 0.8
2. Cobro de Créditos 0.0 0.0 0.0 0.0

3. Subsidios, Contribuciones,
Donacianes (excepcionales)
4. Endeudamiento [ o1 o1] oo 02]

H — Amortizaciones de Deuda e | 50| 20| 20 [ 9.0]
Inversiones Financleras

1. Formacidén de Fondos Especiticos 3.0 1.0 20 6.0
2. Amortizacion de Deuda 2.0 1.0 0.0 3.0
3. Otros (Saldos Liquidos, etc.)

| — Comprobacién (F + G - H) | 69]-69] 0.0 ] 0.0]
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el rubro o concepto de inversicnes sin distinguir si es nueva
o de reposicion. El saldo de esta cuenta de inversién se trans-
fiere luego a la cuenta de financiamiento; y

- cuenta de financiamiento, en la cual se registran como ingre-
s0s el saldo de la cuenta de inversidn, las cargas por deprecia-
ciones y los intereses sobre el valor de los activos utilizados
en la organizacion, el cobro de créditos otorgados, el endeu-
damiento, los subsidios globales para inversién (real o finan-
ciera) y las ventas o disminucion de activos (reales, financie-
ros). Como gastos se incluyen amortizacion o intereses de la
deuda, créditos otorgados y otras inversiones para reponer
activos que se deprecian (por desgaste o sufren obsolescencia).

3. Significacién financiera global del presupuesto

L.a significacién global del presupuesto estd determinada por
el total de ingresos, que debe ser igual al total de egresos. En este
anilisis, donde se introducen las cargas provenientes de las depre-
ciaciones y de los intereses del capital total aplicado, se debe dis-
tinguir entre este andlisis de ingresos y de costos del andlisis de
ingresos y gastos. Por cierto, los gastos totales o globales son iguales
a los costos totales menos las cargas totales.

En el ejercicic presentado para ¢l caso de una universidad el
costo total (120) es la suma de los gastos operacionales y cargas
{79), de los gastos de inversién (para funcionamiento) (28) y las apli-
caciones financieras restantes (16). Los ingresos totales compatibles
(120) provienen de las sumas de ingresos operacionales (81), de
ingresos para inversiones {funcionamiento) (17) y de ingresos para
otros financiamientos (22), que incluye las cargas por depreciacio-
nes e intereses como fuente de financiamiento interna del proceso.

Por cierto, si se quiere comparar estas magnitudes con las del
presupuesto de ingresos y gastos, se deben deducir del costo total
(120) las cargas (21), lo cual da un total (99) igual a la que se midié
al presentar los cuadros presupuestarios de ingreses y gastos (99
por ambos lados).

Por cierto, una discusién que suele plantearse a este nivel del
analisis financiero consiste en acordar a qué tipo de cuadro se le
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debe denominar presupuesto. En este documento se ha preferide hablar
de “presupuesto de ingresos y gastos para distinguirlo del presupuesto
de ingresos. costos y gastos”.

F. Significacién financiera de una actividad publica en el
contexto social

La informacién financiera productiva permite medir indicadores
de las contribuciones que se proyecta hacer con cada actividad pro-
ductora del sector publico, como es el caso de la educacion de cada
universidad a la sociedad, segln cada tipo de presupuesto que se
prepare. Esas contribuciones se pueden identiticar midiende:

- el valor de la educacién segun el costo unlversitario, al cual
se puede expresar por €l costo de la educacion integrado por:

a. Gastos operacionales (directos e indirectos) 38,0

-en personal 30,0
-en servicios varios 3,0
-en materiales y otros 5.0

b. Intereses del capital aplicado

a la educacion (directos e indirectos) 70 7,0
¢. Cargas por depreciaciones 6.0 6.0
Costo educacional total 51,0

- el valor financiero de la educacién universitaria segln quienes
pagan, que es el financiado por el sector privado y el sector

gobierno:
a. Aporte privado 2,0
b. Aporte gubernamental 53,0

Valor educacional financiero 55,00
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CUADRO DE INGRESQOS Y COSTOS (Gastos y Cargas), EN TRES

CUENTAS
[ CONCEPTOS i DOCENCIA |IM/ES‘HG| EXTENSl TOTALI
A —Ingresos pperacionales 55.0 14.0 12.0 8.0
1. Ingresos Propics (funcionamientc) 20 80 10 90
2. Subsidios y Contribuciones 530 80 10 720
Tesora Nacional (func )
3. Otros aportes (func. come fondos univ. espec. ] 00 00 L 00 I [s10] ]
B — Gastos operacionales y cargas {func.) 1 51.0 15.0 13.0 TB.oj
1. Gastos aperacionates 380 12.0 80 58.0
a Personal 300 90 60 450
b. Compra de bienes, contratac. servicios, gl¢ A0 20 10 80
c. tros 50 10 16 70
2. Cargas operacionales 13.0 30 50 210
a. Intergses del capital (aplicado} 7.0 10 a0 11.0
b. Depreciaciones del capital {aplicado} 6.0 20 20 100
C — Saldo Operacional (A —B) 40 1.0 -1.0 20
D — Ingresos o aportes para inversién {func.) 10.0 4.0 30 17.0
1. Subsidins y Confribuciones Tesoro [ 6.0 I 1.0 I 10 l 80 I
Nacionat para Inversion {funcionamiento}
2. Otros Aportes {como Fondos Universitarios i 40 | 30 |20 [ a0 ]
especiales formados otros arnos)
E - Gastos de inversian (funcianamisnto} [ 1.0 l 9.0 I 50 I 25.0 ]
1. Inmuebles (terrenos) 50 o0 20 70
2. Construccionas. compra editicios. stc. 40 40 [s10] 80
3. Equipos y Bienes Muebles 10 20 30 60
4. Otros (Tecnulogia, instalaciones, etc.) 10 30 00 40
F — Saldo de Inversién (C + D - E} 30 -0.0 -3.0 -6.0
G — Ingresos financiamiento giohat 139 EX] 50 220
1. Cargas operacionales 130 30 50 210
a. Intereses del capital {aplicado) 7o 10 30 1.0
b. Depreciaciones del capital (aplicada) &0 20 20 100
2. Venta de activos {reales o financieros) 08 04 [s]4] 08
3. Cobio de méditos otorgados (alurmnos, prof., etc.) 00 00 Q0 [24]
4. Endeudamienta 041 01 [¢] ] 02
5. Aportes excepcionales {donaciones, a0 00 a1} 00
subsidios, condonaciones, elc.)
H — Apli i dal financiamiento global 100 4.0 20 16.0
1. Amortizacion de deuda 20 10 00 30
2. Intereses de deuda 40 10 00 50
3. Créditas otorgados {alumnas, et} Q0 00 [¢14] 00
4. Framagion de fandoes universitarios espaciales 30 10 20 60
(tuncionamiento. reposicion. etc.)
8. Inversiones financieras y otros 10 10 00 20
6. Aportes al Tesora Nacional Q0 00 00 00
7. Donaciones y otios 00 o0 [s]4] 00
| — Comprobacion (F + G -- H) (2] 4.9 00 00
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- el valor agregado por la universidad al educar, para lo cual se
toma en consideracién solo los gastos en los factores o insu-
mos primarics de la produccidn (trabajo, capital, capacidad
organizacional o empresaria)

a. Valor agregado por el trabajo 30,0
b. Valor agregadc por el capital 7.0

{costo de oportunidad de todo el
capital asignado a producir educacion)

¢. Beneficio empresario 4.0
(definido como ingresos menos costos,
o sea 55 - 51)

Valor agregado educacional 41.0

- el gasto universitario para educacién, como expresion de
aporte del gasto gubernamental, identificado por el gasto co-
rriente educativo integrado por:

a. Gastos operacionales 38,0
-en personal 30,0
-8n Servicios varios 3,0
-en materiales y otros 5.0

b. Gastos para cubrir los

intereses de la deuda 4,0 4.0
Gasto educacional universitario 42,0

(o gasto corriente en educacion)

En consecuencia, la forma analitica de particionar el presupuesto
y su contenido condicionan los indicadores para expresar financie-
ramente la significagion de la educacion para la comunidad, la cual
realiza aportes en forma directa (pagando los servicios) o indirecta {me-
diante subsidios del gobiernc que se cubren con impuestos).
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Cuarta parte: ldeas sobre capacitacion
presupuestaria

|. ideas generales sobre capacitacidn en cuestiones
pres ipuestarias

A. Alcance de la capacitacién presupuestaria

{.as cuestiones presupuestarias objelo de la capacitacion com-
pre 1den aspectos diferentas seglin el ambito o contexto administra-
tivi . Si por la capacitacién se va entender en general €l suministro
de conacimientos, el desarrollo de actitudes y la ejercitacion de ha-
bi idades para e! desarrallo presupuestario en una organizacion pu-
b ca, ia significacion del presupuesto y su complejidad-va a depen-
d 3 de la concepcion administrativa a la cual adhiere. Y esto condi-
¢ oha a la capacitacién presupuestaria en cuanto a los conocimien-
13s, las actitudes y las habilidades a desarrollar.

Con respecto al contenido curricular de la capacitacién presu-
puestaria, aqui se va a realizar el andlisis y las presentaciones a
través de tres aspectos:

- los administratives, que hacen a la significacidn operacional
vy a la razén de ser de su existencia;

- los econbmicos, gque suministran las explicacicnes que fun-
damentan cualquier disefio y la posterior interpretacion factica
de los hechos que se proyectan y luego ejecutan, tanto desde
el punto de vista financiero como productivo; y

- los contables, que facilitan una expresién financiera mediante
un ordenamiento sistémico de los fondos, lo cual pueds ser
periectamente compatible con el sentido productivo de las
actividades publicas.

Asi, en una concepcidn funcional o por actividades el presu-
puesto publico constituye un instrumento en el cual se determinan
los ingresos y se electua la aplicacidn de fondos por actividades.

En tal sentido, el presupuesto es de ingresos por fuentes y de
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gastos por actividades. En tal concepcién, el andlisis productivo de las
actividades no es posible, pues no se identifican productos. En con-
secuencia, el presupuesto publico sélo puede ser por actividades y no
puede hablarse de productividad del gasto, de eficiencia del gasto, etc.

En una concepcidn administrativa por objetivos, las problematicas
productiva y financiera tienen relevancia. En consecuencia, el pre-
supuesto debe reflejar relaciones entre los fondos que sean compa-
tibles con el movimiento productivo de los bienes. El presupuesto
pasa a ser un presupuesio por actividades y objetivos (PAO), lo cual
implica que las relaciones financieras pueden ser de ingresos y gastos
{en insumos), pero también de ingresos y costos (de los productos).
En estas condiciones analiticas adquiere pleno significado hablar de
productividad, eficiencia, stc.

Finalmente, si la concepcidn es de administracion integrada,
entonces no sdlo interesa plantear a toda actividad pdbiica como un
emprendimiento productive, sino que también importa la forma de
producir y la actitud gque se tiene para ello en relacién con los de-
mas. En tales condiciones, como expresion contable, el presupues-
to se manifiesta en forma similar a la anterior, siendo un presupues-
to por actividades y objetivos (PAQ). Por lo tanto, tienen significado
la productividad, la eficiencia, etc., pero deben analizarse y evaluar-
se con respecto a los integrantes de la organizacién y de su rela-
cién con el resto de la comunidad politicamente organizada. En tal
situacion, los conceptos y medicicnes de productividad, de eficien-
cia, etc. no tiene el caracter de positives, sino que pasan a ser re-
lativos a las personas involucradas y tienen sentido organizacional.
En consecuencia, la comparacion de talies indicadores cuantitativos
entre organizacionas es también relativa y de cardcter subjetivo.

B. Falsa dicotomfa entre teoria y practica en la capacitacion

En estos momentos es oportuno sefialar la faisa dicotomia que
se suele presentar entre teoria y operacionalidad en capacitacién pre-
supuestaria. La teoria da respaldo légico a tado aquello que se pue-
de desarrollar analiticamente y sustento racional a los procesos. Pero
el hecho de que un determinado conocimiento no se pueda aplicar
en forma directa o no se aplique en la actualidad, no implica que
sea impracticable. Descuidar las consideraciones tedricas es dejar
de lado el respaldo racional de lo que puede hacerse.
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En este andlisis de tres concepciones administrativas, el pre-
supuesto por actividades y objetivos (PAO) tiene alcance tedrico pero
no practico, pero simplemente porque la forma actual de administrar
y de asignar fondos no es por objetivos ni se identifican productaos.
Sin embargo, en el lenguaje presupuestario se ha empezado a ha-
blar mucho de eficiencia, de eficacia, de productividad, etc pero no
se dice todo lo que eso implica desde el punto de vista administra-
tivo y de su fundamento econémico. Por cierto, superar esto impli-
ca introducir teoria econdmica en el analisis presupuestario para hacer
compatible ei analisis financiero con e andlisis productivo. Todo lo
cual debe ordenarse contablemente con sentido administrativa y sig-
nificade econémico, respondiendo tanto a la problematica financiera
como productiva.

En sintesis, teoria administrativa, teoria econdmica y teoria
contable tiene que conjugarse juntas para transformar la realidad y
superar las condiciones en que actda el sector publico para hacerio
productive, eficiente, eficaz y efectivo. De ese modo sera posible
plantear politicamente, con significado social, un éptimo, el cual debe
lograrse administrativamente al actuar en relacién integrada con el
desarrolio de la comunidad como un todo. Y en esto consiste la
economicidad, pues implica plantear politicamente un dptimo, cuya
significacién social debe evaluarse en términos de lo que la comuni-
dad realmente desea y esta dispuesta a apertar. Aspiracién y res-
friccién, dentro de una organizacién social, hacen al problema eco-
némico que debe resolverse en toda propuesta presupuestaria. Tal
optimo debe expresarse contablemente para servir de expresién fi-
nanciera, compatible con la propuesta productiva, de lo que se elige
hacer; que luegao debe servir para el seguimientc financiero y 1a ve-
rificacién de los logros. Justamente el enfoque administrativo debe
preocuparse de la electividad en el accionar publico mediante la com-
paracién entre el optimo propuesto (ex-ante) y los resultados obteni-
dos (ex-post).

La realidad nc puede captarse plenamente sin un analisis
interdisciplinario, pues cada disciplina por separado sélo puede su-
ministrar aproximaciones simplificadas. Al propiciar cualquier tipc de
capacitacidn, la misma debe involucrar conocimientos diversos, siendo
la situacién de la realidad y las aspiraciones de cambio que se ten-
gan sobre ella lo que guia a la integracidn disciplinaria y a la forma-
cidn tedrica que se consideran necesarias para una adecuada
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tundamentacion. En este caso de la capacitacién presupuestaria, las
disciplinas que principalmente se van a considerar son tres, pero ello
no implica que se deba dejar de lado al derecho, a la sociologia, a
la politica, etc., las cuales tienen mucho que decir en todo o refe-
rente al sector pablico. Por ese motivo, las sugerencias sobre capa-
citacién presupuestaria que se presentan no estdn plenamente de-
sarrolladas. £sto requeriria un trabajo mas amplio, pero no hubo
suficiente tiempo en esta oportunidad. Ello no implica que se hayan
omitido consideraciones que van mas alld de lo exclusivamente
administrativo, econdmico ¢ contable, simplemente no ha sido posi-
ble una mayor fundamentacion.

Il. Planteo general sobre propuestas de capacitacion
presupuestaria

A. Elementos a considerar en una propuesta

Cada propuesta se construye teniendo en cuenta los aspectos
siguientes:

- los gbjetivas de la capacitacidn presupuestaria, que son di-
farentes segun sea la concepeién de administracién plblica
gue se adopte, ya sea por actividades, por actividades y ob-
jetivos o integrada;

- el contenido de la capacitacién presupuestaria, en especial,
sobre los aspectos administrativos, econdmicos y contables,
dentro de un contexto politico con significacion social, condi-
cionado legalmente por una forma de organizacién del estado,
de la estructura juridica, etc.; y

- la metodologia de capacitacion, cuya relacién de ensefianza
y aprendizaje debe tener en cuenta tanto los conocimientos a
impartir como las actitudes a desarrollar y las habilidades a ejer-
citar para cada concepcion de administracion.

Todo esto debe ajustarse a los destinatarios y al tipo de ca-
pacitacion a impartir. Los destinatarios pueden ser los agentes pu-
blicos de una organizaciéon determinada (capacitacién en el sitio de
trabajo mediante capacitacidn en la accién o interesados en general
sobre los aspe_ctés presupuestarios (capacitacién técnica formal). En
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el caso del tipo de capacitacion, ésta puede ser de concientizacion,
de formacion técnica especifica o de desarrollo superior, con orien-
tacién critica e innovadora en los disefos, en el comportamientec, en
la organizacion, en los procesos, en las interpretaciones, elc.

Por cierto, todos estos aspectos estdn estrechamente ligados
al tipo de concepcion administrativa que se desea fortalecer o hacia
la cual se desea evaolucionas. En tal sentido se recuerda que el ele-
mento basico de referencia es diferente en cada concepcidn, segun
el detalle siguients:

- en la administracion por actividades se trata de las acciones
publicas que se determinan para el bienestar social de la
comunidad;

- en la administracién por actividades y objetivos se trata de
las acciones publicas (determinadas como emprendimientos
piblicos) y de los objetivos (determinados por las necesida-
des a satisfacer, los bienes a producir y los destinatarios ex-
ternos, que pueden ser directos o indirectos) para lograr &l
bienestar de la comunidad; y

- en la administracion integrada se trata de las acciones publi-
cas, de los objetivos y de la forma de realizar las activida-
des (tanto internamente al considerar la relacion entre los
agentes productores como externamente en su relacién con
la comunidad) para lograr el bienestar conjunto de los agen-
tes publicos mientras producen, del piblico demandante (des-
tinatarios externos directos) y de la comunidad global (des-
tinatarios externos indirectos).

B. Propuestas de capacitacidén presupuestaria segun la con-
cepeion administrativa

1. Consideraciones generales sobre las propuestas de ca-
pacitacidén presupuestaria

En estas propuestas se presta especial énfasis a los aspectos
administrativos, econdmicos y contables que deben tenerse en cuenta
para una adecuada capacitacion presupuestaria, dentro de un marco
politico de signiticacion social condicionado legalmente. Con esto se
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busca responder al contenido de la capacitacion o a la prégunta sobre
qué capacitar. En consecuencia, la problematica a considerar como
contenido es fundamentalmente de cardcter administrativo, econémico
y contable. Sin embargo, en los dos aspectos primeros se incluyen las
consideraciones politicas, scciales y juridicas propiamente. En general,
en este documento se razona en términos de administracién pablica y
de la tradicional economia politica, con énfasis en lo que actualmente
se denomina econcmia publica, incluyendo los aspectos financieros pro-
ductivos del sector publico.

También se da una fundamentacion del por qué se propone tal
contenido o de cudles son algunas de las razones de su inclusion
en el disefic. Eso asocia la capacitacién a los objetivos de la con-
cepcion administrativa que se adopte.

Por otro lado, se tiene en cuenta pero no se profundiza dema-
siado sobre la metodologia de la capacitacion al determinar cada pro-
puesta. En general, se propicia que para impartir conocirmnientos se
efectien exposiciones, lecturas controladas y se discutan problemas,
tanto en su planteo como en la busqueda de sclucionses, en grupos
pequefios y en plenarios. Con ello se busca adicionalmente fortale-
cer la predisposicion de trabajar con otros, de comunicarse, de rea-
lizar un analisis interdisciplinario y de complementarse con los de-
mas. Para desarrollar ciertas actitudes se propicia la concientizacion
y practica a través de la organizacidn de equipos de trabajo y la
seleccidn de la problematica que deben afrontar para hacer algo jun-
tos. Y para gjercitar las habilidades se sugiere plantear ejorcicios y
problemas, analizar situaciones identificando problemas mediante el
estudio de casos, la realizacién de pasantias, la de hacer algo pro-
gramado y supervisado técnicamente para ejercitarse en el trabajo,
etc. Pero la eleccidn, duracién y frecuencia que se le da a cada una
de estas tres partes (enseftanza-aprendizaje de conocimientos, de-
sarrollo de actitudes y ejercitacion de habilidades) hacen al tipo de
concepcidn administrativa que se desea fortalecer o propiciar. La forma
de capacitar no es neutra con respecto a las concepciones adminis-
trativas, ya sea la existente como aqueila a la cual se tiende.

2. Propuesta de capacitacién presupuestaria por actividades
Este tipo de capacitacion presupuestaria se integra a una ad-

ministracién pablica por funciones o actividades. El elemento basi-
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co de andlisis son las actividades, es decir, aquello que hace al sector
publico. En consecuencia, los objetivos de la capacitacién deben
atender a una problematica presupuestaria basada, por el lado de los
gastos, sobre las actividades que el sector publico tiene que desa-
rrollar dentro del contexto social. Desde el punto de vista de ia pro-
blematica productiva es la cultura del hacer, de la clasificacion y del
ordenamiento de las actividades, de la secuencia de las acciones,
de identificar responsables de su ejecucion, etc.; pero no se dice
nada sobre lo que se puede lograr y sobre aquello que efectivamen-
te se produce. Complementariamente, por el lado de la problematica
financiera se busca simplemente administrar los gastos para que no
excedan los limites de los ingresos.

En este caso la problematica presupuestaria consiste en la
relacidn gue se establece entre los ingresos segun sus fuentes y
los gastos en insumos segun las funciones o acciones publicas a
desarrollar. En otras palabras, la cuestion presupuestaria consiste
en estimar los ingresos de fondos para luego asignarlos en forma
de gastos en insumos para ejecutar las funciones o actividades
consideradas propias. Al no identificarseé productos ni plantearse las
actividades gubernamentales como emprendimientos productivos, el
énfasis en los procesos financieros de recaudacion de fondos (esti-
macién, cebro y control} y de gestién de los gastos en insumos (au-
torizacion, ejecucion y control).

En forma esquematica, la propuesta se presenta ordenada en
un cuadro en el cual matricialmente se relacionan los temas admi-
nistrativos, econdmicos y contables con los conocimientos a impar-
tir, las actitudes a desarrollar y las habilidades a ejercitar.

3. Propuesta de capacitacién presupuestaria por activida-
des y objetivos (PAO)

Este tipo de capacitacién presupuestaria se vincula con una
concepcidén de administracion por actividades y objetivos, o simple-
mente denominada administracién por objetivos. El elemento bésico
de analisis es dual, pues son los objetivos y las actividades. De este
modo se debe determinar tanto lo que hace el sector publico como
para qué lo hace. En consecuencia, 10s objetivos de la capacitacion
deben atender a una problematica presupuestaria de ingresos y gas-
tos que se basa, por el lado de los gastos, sobre las actividades
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que el sector publico tiene que desarrollar y 10s objetivos que debe
tograr para responder a las demandas del contexto social.

Ademads, en esta concepcion, toda actividad pablica se plantea
como un emprendimiento productivo en el cual se relacionan productos
con insumos. Esto permite introducir los conceptos de productividad
de los insumos al vincularlos con los productes v de eficiencia al buscar
la mejor asignacion de los insumos para obtener cierlas cantidades de
jos productos. Esto requiere introducir un andlisis de las relaciones de
produccién en forma operativa y para administrar, lo cual requiere tener
conceptos definidos de las relaciones cuantitativas entre insumos y pro-
ductos. Por otro lado, al determinar los productos, tanto en forma
cualitativa como cuantitativa, que surgen de las actividades publicas,
entonces es factible vincularios con las necesidades a satisfacer y los
destinatarios directos o indirectos que se ubican en el contexto externo
al sector publico. De esta forma se definen los objetivos con un sentido
social y se puede tener una idea de la eficacia del quehacer guberna-
mental, entendiendo por eficacia la respuesta productiva que hace el
gebierno a las demandas o requerimientos de la comunidad.

De esa manera es posible administrar (decidir, ejecutar y con-
trolar) sobre la base del logro de un éptimo publico y no simplemen-
te respaldado en la viabilidad financiera. Asi el presupuesto, como
instrumento de administracion, pasa a tensr un significado financie-
ro y productivo. Un detalle que es oportuno destacar se refiere a que
en esta concepcion administrativa primero se deben determinar los
productos que hacen a los cbjetivos y luego determinar las activida-
des plblicas que deben desarroliarse para producirios. Por cierto, se
puede llegar a disponer de productos porque se hace y por eso se
habla de una administracion por actividades y objetivos, pero los pro-
ductos son los que otorgan significacién a las actividades. De ahi la
importancia administrativa de tratar de determinar las demandas de
bienes por la comunidad para poder responder con las ofertas gu-
bernamentales de producios, de todo lo cual se deriva la formulacion
de las actividades ptiblicas como emprendimientos productivos.

De lo anterior se infiere la importancia que tiene calcular los
costos de los productos como el indicador de eficiencia y de signi-
ficacion financiera, pues los costos indican aquellos que la comuni-
dad esta dispuesta a pagar segun las demandas que hacen de los
mismos, aunque el pago sea indirecto y a través de impuestos.
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Complementario con lo anterior, para justificar los gastos en
insumos durables, la formulacién de proyectos de inversion pablica
constituye una necesidad Idgica y administrativa. Y de esto se deduce
la importancia de mantener una identificacién y valoracion financiera
actualizada de los activos plblicos. Surge asi la determinacion de la
situacién patrimonial general como un aspecto basico del enfoque
productivo y financiero de la administracion por actividades y objetivos.
Por fo tanto, el presupuesto se debe conteccionar compatibilizando los
flujos de fondos correspondientes a un periodoe o ejercicio tiscal con la
. determinacién de la estructura patrimonial,

Esquematicamente, el enfoque de esta propuesta también se
presenta ordenada en un cuadro similar a ta propuesta anterior. En
&1 se relacionan los temas administrativos, econémicos y contables
con los conocimientos a impartir, las actitudes a desarrollar y las
habilidades a ejercitar. Con ello se persigue facilitar la comparagion
de la una con la otra.

4. Propuesta de capacitacién presupuestaria integrada

Esta clase de capacitacidn presupuestaria se vincula con una
concepcidn de administracién integrada o participativa por activida-
des y objetivos, o simplemente identiticada aqui como administra-
cién integrada. El elemento bésico de analisis es triple, pues son
fos objetivos, las actividades y la forma como se actua los tres
aspectos que interesa conjugar juntos. De este modo se determina
lo que hace el sector piblico como para qué lo hace y cémo lo hace.
Por eso, en farma similar a la propuesta anterior referida al presu-
puesto por actividades y objetivos (PAO), los objetivos de la capa-
citacién presupuestaria deben atender a una problematica financiera
de ingresos y gastos que se basa, por el lado de los gastos, sobre
las actividades que el sector publico tiene que desarrollar y los ob-
jetivos que debe lograr para responder a las demandas del contexto
sacial. En la expresion formal del presupuesto no queda necesaria-
mente reflejado el modo de cémo se decidid y asignar los fondos.

Ademas, en esta concepcion, toda actividad publica se plan-
tea como un emprendimientc productivo en el cual se relacionan
productos con insumos. Esto permite introducir los conceptos de
productividad de los insumos al vincularlos con los productos y de
eliciencia al buscar la mejor asignacién de los insumos para obte-
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ner ciertas cantidades de los productos. Pero en esta organizacion,
eso depende de relaciones técnicas y del comportamiento organi-
2acional que los agentes plblicos desean internalizar al producir. Por
{0 tanto los indicadores de productividad y de eficiencia no tiene el
cardcter de absolutos sino de relativas al grupo humano que integra
una organizacion y la comunidad como un todo. Esto reguiere intro-
ducir un andlisis de las relaciones de produccion en forma operativa
y para administrar, 1o cual requiere tener conceptos definidos de las
relaciones cuantitativas entre insumos y productos, pero sabiendo
el efecto sobre las cantidades a producir y la combinacion de insumos
del comportamiento en la produccion. Por otro lado, al determinar los
productos, tanto en forma cualitativa como cuantitativa, que surgen
de las actividades publicas, entonces es factible vincularlos con las
necesidades a satisfacer y los destinatarios directos o indirectos que
se ubican en el contexto externo al sector publico. De esta forma
se definen los cbjetivos con un sentido sociat y se puede tener una
idea de la eficacia del quehacer gubernamental, entendiendo por &fi-
cacia la respuesta productiva que hace el gobierno a las demanda-
se o requerimientos de Ja comunidad.

En esta concepcidn administrativa participativa o integrada es
posible que la manera de realizar las actividades, la forma de par-
ticipar de los agentes plblicos y de la comunidad, el modo de or-
ganizar al sector publico {menos centralizado y mas desconcentrado),
afecte a la toma de decisiones, a la ejecucion de las acciones y
al controt de los resultados de la gestidn publica y conduzca a gastos
en insumos de un modo distinto a la administracién por activida-
des y objetivos. Sin embargo, se mantiene la significacion de
calcular costos, de contar con una situacion patrimonial actualiza-
da, de formular y evaluar proyectos de inversién publica, de con-

feccionar planes financieros y de inversién de mediano o largo
plazo, etc.

Esquemdticamente, esta propuesta también se presenta or-
denada en un cuadro similar a los anteriores. De ese modo se
relacionan los temas administrativos, econémicos y contables con
los conecimientos a impartir, las actitudes a desarrollar y las habl-

lidades a ejercitar. Con ello se facilita la comparacién de las tres
propuestas.
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ill. Capacitacién presupuestaria y profesionalizacién
A. Capacitacién presupuestaria general

Todo o expuesto sobre las propuestas de capacitacion pre-
supuestaria segun las concepciones de administracion publica debe
ajustarse a los destinatarios y al tipo de capacitacion a impartir. Los
destinatarios pueden ser los agentes publicos de una organizacional
determinada (capacitacion en el sitio de trabajo mediante capacita-
cidn en la accion) o interesados en general sobre los aspectos pre-
supuestarios (capacitacién técnica formal). En el caso del tipo de
capacitacién, ésta puede ser de concientizacion, de formacion téc-
nica especitica ¢ de desarrollo superior, con orientacion critica e
innovadora en los disefios, en el comportamiento, en la organizacién,
en los procesos, en las interpretaciones, elc.

B. Capacitacién presupuestaria en una organizacion
determinada

Esta capacitacion estd estrechamente vinculada al tipo de ad-
ministracién existente en la organizacion donde se va a capacitary a
la concepcién que se desea propiciar, que puede ser la vigente o una
nueva. Sobre esta base se debe adaptar alguna de las propuestas
presentadas.

En este tipo de capacitacion, segun sean los destinatarios dentro
de la organizacidn, puede ser:

- de concientizacidn;
- de formacidn técnica general; o

- de formacion técnico-administrativa para resolver problemas
particulares.

En estos casos, ademas de los aspectos técnicos especiti-
cos, puede ser necesario mostrar la significacion de los conocimientos
a impartir para esa organizacion en particular. Ademas, es posible

_que sea conveniente desarrollar algunos elementos que favorezcan
el trabajo en equipo y la conveniencia de evolucionar hace concep-
ciones administrativas mas avanzadas.
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En general, en este tipo de capacitacion se requiere que los
participantes aprendan haciendo, para lo cual hay que ayudarles a
problematizar sobre su trabajo y a encontrarle una solucién operacional
con fundamento. De esa forma la capacitacién tendra un doble re-
sultado, pues por un lado quedara personal capacitado y por el otro
se les ayudara resolver problemas concretos.

C. Capacitacion presupuestaria técnico-formal

En este tipo de capacitacion se tiene bastante libertad para
elegir una de las propuestas de capacitacién segun el tipo de con-
cepcién administrativa. Sin embargo, por todo lo expuesto, lo reco-
mendable es capacitar sobre la base de las propuestas de adminis-
tracién por actividades y objetivos o para alcanzar una administra-
cién integrada o participativa.

Por cierto, esta capacitacion, segun los destinatarics, puede
ser:

- de concientizacidn;

- de formacion técnica general; o

- de formacidn técnicc-administrativa para resolver problemas
especificos o limitados.

_ Para hacerla mas operacional o practica, es conveniente en
este tipo de capacitacion alguna pasantia en un lugar u organiza-
cién donde se esté medianamente aplicando los conocimientos y las
pautas de la concepcidn de administracién a la cual las técnicas pre-
supuestarias adhieren. La pasantia debe servir de experiencia para
probar de que la teoria es aplicable.

D. Capacitacion para profesionalizar en temas presupuestarios
1. Planteo general

Esta capacitacién es de nivel superior, abarca mads tiempo y
tiene pretensiones mas formales. En este caso, la curricula debie-
ra contener ias tres propuestas para mostrar plenamente el signifi-
cado, la complejidad y la necesidad de cada una en apoyo de di-
ferentes tipos de concepcion de administracion publica. Los profe-
sionales en temas presupuestarios deben adquirir una formacién que
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les permita tener conocimientos, actitudes y habilidades para des-
emperfiarse con idoneidad en cada tipc de administracion y para hacer
que las organizaciones evolucionen hacia concepciones mas com-
plejas y avanzadas. Esto implicaria ser un técnico y un agente de
cambio.

En principio, se considera que esta capacitacién esta desti-
nada a profesionales que desean adquirir una formacién profesional
adicional, como especialidad en temas presupuestarios. Segun sea
la formacién inicial asi seran los estudios previos que debera reali-
zar. Parte de esa formacién fundamental se podrd impartir dentro del
curso, pero en algunos casos se podra llegar a requerir un esfuerzo
previo extra, antes de iniciar el curso.

Sin embargo, a protesionalizacién en sistemas presupuesta-
rios puede incluirse como especialidad en algunas carreras universi-
tarias de economia, administracion o contabilidad.

2. Contenido

Para este tipc de capacitacion hay temas que no se han consi-
derado en las propuestas ¢ enfoques de capacitacion presentados, pero
que debierat incluirse para completar el esquema curricular. Sin em-
bargo, tales temas van a depender de la orientacién que se le quiera
dar a tal profesionalizacién. En ptincipio, se debe fortalecer el contenido
de administracién, de economia y de contahilidad, ademas de incluir
algunos temas provenientes del derecha, de la politica, de la teor{a de
sistemas, de las matemadticas y de la estadistica.

Si se piensa que la profesionalizacion presupuestaria debe tender
a lograr eficiencia, eficacia y economicidad en el sector publico, que
implica lograr un 6ptimo en la produccién gubernamental que sea viable
financieramente, se requiere plantear una administracion por objsti-
vos © una administracién participativa por objetivos. Es impartante
las problematicas productiva y financiera, la primera para optimizar
y la segunda para expresar financieramente el éptimo, cuidando la
viabilidad financiera. De ese modo, optimizacion y viabilidad finan-
ciera no se pueden separar.

Desde el punto de vista productivo, es necesario considerar
el andlisis econdmico sobre la produccion, pero también se debe in-
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corporar los temas vinculados a la forma de estimar las demandas
de los bienes publicos o preferentes, la forma de desarrollar estrate-
gias o acciones de cooperacidn entre agentes publicos y la comuni-
dad, célculo de costos de los productos gubernamentales, ete. Al-
gunas de estas topicos ya estan sistematizados y ordenados en la
llamada economia publica, pero se los debe incorporar en las pro-
puestas de capacitacion presupuestaria.

También es indispensable incluir en la capacitacion a desa-
rrottar modelos macroecondmicos y cuentas nacionales que permi-
tan ubicar al sector publico dentro de un contexto global que atienda
a ios aspectos coyunturales y de largo plazo. De ese modo la poli-
tica fiscal inmersa en el presupuesto podra vincularse con la politi-
ca monetaria, de comercio internacional y de desarrolio gicbal de la
economia. Pero esto implica que las variables de flujos y de stocks
deben estar explicitas.

Por otro lado, los modelos microecondmicos aplicables al sector
publico deben tenerse muy en cuenta en la formacién presupuesta-
ria de nivel profesional, tales como los efectos de los impuestos sobre
los precios, el calculo de las tarifas de los servicios publicos, los
efectos distributivos y sobre el bienestar de los impuestos y de los
gastos publicos, etc. Aqui es donde debe incorporarse el analisis de
juegos cocperativos que permita fundamentar mejor la administracién
participativa ¢ para ayudar a disefar poiiticas piblicas y las estrategias
gubernamentales por actividades.

Ademas, desde el punto de vista de la problematica financie-
ra, se requiere ubicar al sistema presupuestaric dentro del contexto
de referencia que otorga la administracién pablica en general y muy
sspecialimente la administracion financiera gubernamental. En tal sen-
tido, es necesario vincular al sistema presupuestaric con los siste-
mas de inversiones publicas, de crédito pliblico, de tesoreria, de
compras y contrataciones, de recaudaciones y de contabilidad e in-
tormacidn tinanciera.

3. Proceso de capacitacion
Para la capacitacién de caracter superior, se sugiere desarro-

llar la refacién ensenanza-aprendizaje atendiendo a los siguientes pasos
o etapas del proceso:
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12 (introductorio): En el cual se deben impartir los conoci-
mientos que se consideren fundamentales sobre administracion,
economia y contabilidad, ademds de las disciplinas restantes nece-
sarias para completar tal formacion inicial. Complementariamente debe
desarrotflarse las actitudes y ejercitar las habilidades que requiera una
formacién bdsica sobre el sector publico.

22 (basico): Donde se imparten los temas de administraciéon,
economia y contabilidad considerados el nucleo central de la forma-
cidn presupuestaria a nivel profesional. En esta etapa se deben for-
malizar los tres enfogues presupuestarios segun las concepciones
de administracién publica (por actividades, por objetives, participativa).
Complementariamente se deben desarroliar las actitudes y ejercer
las habilidades pertinentes.

32 (especlalizacion): En el cual se ofrecen dos o tres espe-
cialidades sobre el sistema presupuestario para que {os participan-
tes puadan elegir una secuencia de temas segun sus aspiraciones,
preoccupaciones, formacion previa u oportunidad de trabajo.

42 (investigacidn): Donde se debe realizar un estudio o reali-
zar una propuesta para resclver alguin problema con suficiente
fundamentacion interdisciplinaria.

4, Evaluacién

La evaluacion de los avances de los participantes debe reali-
zarse scbre los conocimientos, las actitudes y las habilidades gque
vayan desarrollando.

Para eso se deben realizar evaluaciones parciales y controles
peridgdicos, que sirvan para corregir desvios no convenientes. Estas
evaluaciones pueden ser grupales, pero también tienen que ser indi-
viduales. En todo esto la coordinacién de la capacitacién juega una
funcion muy significativa, pues debe ser la responsable del seguimiento
de tales evaluaciones.

Ademds, cada vez que se termina algunos de los pasos se
debe efectuar una evaluacién global por un grupo de profesores. En
cierta medida, los participantes deben considerar sus evaluaciones
previas como una ejercitacion para superar la evaluacion global de
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la etapa. Es muy importante que los participantes considere a las
evaluaciones como pruebas para superarse.

5. Programacion

El curso a disefiar para la capacitacion profesional puede de-
sarrollarse en forma intensiva o no. En forma intensiva requiere la
dedicacién exclusiva de los participantes. La duracién minima ten-
dria que ser entre doce y quince meses, incluyendo ia investigacién.

También se puede disenar el curso en forma de moédulos que
los participantes puedan cursar y aprobar con una secuencia y un
ritmo relativamente flexible, pero ello depende de la crganizacion y
el equipo de profesores que pueda ofrecer este tipo de capacitacién.
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Quinta parte: Conclusiones

Sobre la capacitacion en cuestiones presupuestarias se con-
cluye lo siguiente:

- que debe tener por referencia las diversas concepciones de

administracion publica en las cuales el presupuesto s un
instrumento;

- que los temas fundamentaies a considerar provienen de la
administracién, la economia y ila contabilidad, pero &llo no
implica dejar de lado toda fundamentacién proveniente del
derecho, la sociologia, la politica, etc;

- que tal capacitacion debe impartir conocimientos, desarrollar
actividades y ejercitar habilidades vinculadas a lo estrictamen-
te presupuestario y a las cuestiones administrativas en general;

- que la capacitacién profesional puede considerarse como una
especialidad adicional para diversas protesiones, con lo cual
se pretende lograr mas productividad, eficiencia, eficacia,
economicidad y efectividad en ias acciones publicas;

- que las problematicas productiva y financiera son esencia-
les para desarrollar una formacién en cuestiones presupues-
tarias del sector pubtico; v

- que debe consistir en la formacién de técnicos iddneos en cues-
tiones presupuestarios y en agentes de cambio para que la ad-
ministracién publica evolucione hacia niveles supetiores en 0s

cuales la participacion del personal y de los ciudadanos sea un
hecho.
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Sexta parte: Anexo
Presentacion de algunos gréficos sobre las relaciones
financieras y productivas del presupuesto publico

Grético |I: Ecuaciones basicas

Se considera al presupuestc como una ecuacion de flujos fi-
nancieros de entradas y salidas de fondos que se miden en pericdo
t. Por tal motivo, cada concepto que se considera medible se’iden-
tifica como una variable t. La descomposicién o desagregacién de
las variables conduce a determinar otras variables en el mismo
periodo 1.

Presupuesto gubernamental (andlisis basico)

o flujo de fondos en t

Presupuesto: <
“-a entradas y salidas
Ecuationes de balance (en t)

- giobak: B, = Sy

" —T——
Entradas Salidas

- entradas:
By = Trib, + Vg o+ AD,
f"'_'-A"_'—‘If_'-'\ “ - n
Tributacion Ventas Incremento
deuda
- salidas:
Sg¢ = GO, + SD, + far

———y — e Py
Gastos Servicios inversiones

operacionales deuda

163



Gréfico il: La restriccién presupuestaria en t

La disposicion de fondos en el presupuesto consiste en el total
de entradas estimadas o previstas (Eg,). Sus fuentes son:

.y Tl'ibt
-
S
. \\\‘
~.
a
AD,,

Esto determina la restriccion presupuestaria al nivel de aplica-
ciones que pueden realizarse ent (S ), ya sea en servicios de la deuda
(SDy) 0 en gastos operacionales (G(g,) g inversiones (l ). Graficamente:

SDg

2
A4

fmemamEs s m s mm.~.

PR R T

~
\-

Tributacién Ve | ADs N

< » > > Bt > E2 > E
Fuentss £ = Trib

Niveles ent E, =Trib + v,
E, = Trib + V_ + AD/
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Gréfico lll: Asignaciones presupuestarias dada una restric-
cion de fondos en t {viabilidad financiera)

La restriccion de fondos solo permite realizar asignaciones que

sumen como maximo la disposicidon presupuestaria de fondos pues
debe cumplirse que:

Sgt < Eg! {viabilidad firanciera en t)

siendo:
v SDy }un tipo
e
Sq / e GuOgt aplicacion de fondos o
N otro tipo asignaciones presupuestarias
k|
gt

Graficamente:

SDed

(SDg)A

(SDy)n

L 4se
(GOs + La)a (GOs+ 198 N GOs+Ie

48D, +(GOHY , (A
/

E =5, < Vaabnidad financiera
\(SDQ)B-;» (GO, + 1 )g (B}

E, > S, = (8D)B+ (GO, + 1), € )

E, < Sg =(8Dy), + (GO, + Iy & (D) }inviabilidad financiera
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Grafico IV: Asignaciones para gastos en t (techos presu-
puestarios o restricciones presupuestarias parciales)

Si se determinan las entradas gubernamentales en t (E ) y la
aplicacion a los servicios de la deuda (SDgt). entonces el resto de
fondos constituye una restriccion presupuestaria parcial a asignar para
gastos operacionales (GOQY) y para inversiones gubernamentales (1 ).

Ecuaciones (en 1):

Eg = SD, + GO, + Ig
Eg - SDg = GOg + Ig
-~ e il — . e -4
restriccion asignaciones
presupuestana para gastos
parcial

Grafico:

s 4

IM NG

Ign

GOy,

7 lga+ GOy, (punto A)

(Ey- D1

“* 4.p + GO (punto B)
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Grafico V: Asignaciones presupuestarias a gastos opera-
cionales para producir bienes en t (x, y, Z)}

En este proceso de asignaciones presupuestarias parciales se
puede llegar hasta ia vinculacion de los gastos operacionales con la
produccidn de cierios bienes (x y z en este caso).

Compatible con el grafico IV se tienen las asignaciones a gastos
operacionales para producir l0s bienes X y z siguientes.

Gréfico:
GOgpara Z
A
\A
N
\.
\.
\.
\.
N,
\v
N
\.
GOu
\.
\~
.,
GOy H \‘\_
w K
N
\‘
\;
s —>
GOx GOx N GOy para x
AN
N
.,
N,
.
\.
GOga GOgs

GOyu = GO,, + GO,y  (punto H)
GOy = GO, + GO, (puntoJ)

- El aumento de la asignacion para gastos operacionales per-
mite gastar mas para producir “x” y “2” {supone que x y z
son bienes supericres) [pasar de H a J].

- Si al aumentar la asignacién se gasta mas en x y menos en
z, entences z se considera bien inferior [pasar de H a K].
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Gréfico VI: Productividad del gasto operacional y eficiencia

La produccion total del gasto operacional, dados el capital y
los precios de los insumas (salarios, precios de la energia, etc.), se
determina vinculando la magnitud del gasto con ia cantidad a produ-
cir de cada bien (x, por ejemplo).

Graficamente:

A
X produccién de x por GOx
dado: K = capital
w = galarios
X2 ereea s

‘i’

GOl GOx: GO~
P
media. X, Xy
GOx, GOx,
productividad {
marginal X, - X, AX

L TR
| GOx, - GOx,  AGO,

La productividad puede cambiar al modificarse alguna de las
condiciones. En esos casos, se es eficiente cuando el gasto opera-
cional tatal maximiza la cantidad producida.
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Gratico VIlI: Relaciones entre los aspectos financieros y
productivos del presupuesto

El presupuesto por actividades y objetivos (PAQ) tiene en cuenta

la doble problematica financiera y productiva. Por eflo, cambiar las
asignaciones de fondos implica modificar los resultados productivos.

Kz GO: ‘f‘

B B
z
- »
GOx
A A
(s :
—
X (K«

Costo de oportunidad: Dada una restriccion presupuestaria,
cambiar las.asignaciones de fondos de A a B implica producir mas de
x y menos de z. El Ax {+) tiene comao costo Az (-). La disminucién de
z es el costo de oportunidad del incremento del otro bien (x).
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Gratico Viil: Productividad de las inversiones

La productividad de las inversiones se expresa a través del tiem-
po, pues debe vincularse las inversiones de un periode (t) con el incre-
mento de la produccién que ocasionan en el futuro (t+n, t4n+1, t4n+2,
etc.). Las inversiones (en t) se incorporan al procesc¢ productivo como
incremento de capital (AK, .}, existiendo un tiempo de maduracion (n)
para afectar la cantidad a producir de x {en t+n y anos siguientes).

i

()

<y

~

GO

Ax = (%, - x,) = incremento de produccién cuando existe (K - K) = AK
pero AK,, = I, {141y

e —
r o o,

inversiones proceso de capitalizacidn
realizadas de los intereses durante
ent ! periodo de maduracion (n afios)

Esto suele ser una sumatoria en la realidad
cotidiana.
r

media: . 2_(‘+Jn

t+n

Productividad del capital

marginal  AX, == AX .
AK,, 1 (1+0)"
.
Productividad madia

de las inversiones

Nota: La productividad media de las inversiones en t depende de
la tasa de interés de referencia (r) y dei periodo de maduracion (n).
AKt+n =11, (1+)™ (el incremento del capital se toma en n periodos
5=0 de inversion)
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Grafico 1X; Justificacién financiera de las Inversiones

Las inversiones en un periodo (t) se justifican por el incremento
de la cantidad a producir en el futuro (t+n, t+n+1, I4+n+2, etc.), siempre
que elto implique un gasto de inversion en t que evite una serie de
incrementos de gastos operacionales en el futuro, cuyo valor pre-
sente sea mayor:

L <L AGO g,y {(14r) s

5= O —e B N
serie de gastos  actualizacion
en el ismpo cada gasio operacional
Tuturo

Graficamente:

AK = § {141

-0
K JAK(+r) =I

) /

GOt GOz GOx

L 2G0Ox

Nota: El pericdo de maduracion es de n tiempo y Ja tasa de interés
de referencia para el gobierno es r. Se supone una inversion en t que pro-
duce en t+n.
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Grafico X: Complementariedad de las inversiones y de los
gastos operacionales

A nivel de proyectos de inversién publica, las inversiones pre-
sentes (en t) se complementan con gastos operacionales futuros (1+n
en adelante) para poder producir en el futuro (de t+n en adelante).

En el caso de programas de produccidn agregada puede exis-
tir eliminacidn o terminacién de algunas micro-actividades (en las cuales
se dejd de invertir) para apoyar a otras que se fortalecieron con in-
versiones. De esa forma, el gasto operacional agregado puede no
variar con el incremento de la produccién en el futuro {grafico I1X).

Sin embargo, hay casos en los cuales el incremento de la pro-
duccidn requiere el incremento de! gasto operacional, como se indi-
ca en el grafico siguiente para alcanzar x,.

Graficamente:

A
b1
K
o .
x Ak = T 1 a+n
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Grafico Xl: Presupuesto, asignaciones presupuestarias y
efectos productivos de las inversiones en el tiempo

Con los supuestos del grafico Vil las cantidades a producir
aumentan con las inversiones,

Con igunal GOy

s¢ produce mas 7
ien t 4+ n) gracias
W las versiones

Se mantiene la restriceidn
presupuesiaria en el
tiempo (en ty t+n)

A
< >
] GOx
! -
Coa ¢l mismo i g((x)l;f:nl
presupuesto pare !
gastos operacionales pmd\ice mas X
se produce mas en : (ent' o)
todos los bienes - A graciasa las
gracias  lng inversiones; \ inversiones
(sepasade AaA) A'C
N
“ \N‘M N - K.
e - il

Nota: Las inversicnes de un afio (1} acrecientan la productivi-

dad del gastc operacional futuro (t+n).

Corolario: Las inversiones sé deben elegir por sus efectos pro-
ductives futuros y en relacién con los gastos operacionales.
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Gréfico XlI: Eficacia y economicidad en el andlisis presupuestario

La eficacia se expresa cuando se dan prioridades a las canti-
dades combinadas de los bienes que requiere la comunidad {bienes
en x y z en este andlisis). Se es eficiente en esa respuesta cuando
se producen al menor costo, combinando en 8l tiempo gastos ope-
racionales e inversiones. El éptimo se logra cuando se conjugan &fi-
cacia (demandas) con eficiencia (cfertas).

Graficamente:
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que son 10s niveles de
satisfaccién de las com-
binacicnes posibles de
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bienes (x y z).
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