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e o N e L u S ION .

Se presenta aqu! un trabajo de investigaci6n

aplicada, ubicado en el area de los sistemas administrativos

de control de gesti5n. Esta tesis debe ser tonsiderada en

dos instancias basicas, a saber:

1. Aporte técnico a la Administración Finan-

ciera, ya que describe pragmáticamente cómo la preparación de

una secuencia de pronés t ícos agrupados por pr-ogr-ama da como

resultado la creaci6n de un portafolio de gastos 6ptimos. Esta

metodología de confección de un presupuesto y un sistema de

control es un aporte que ofrece ventajas sob~e los sistemas

tradicionales de presupuestaci6n por objetivos, en la medida

en que permite un mejor aislamiento de los costos obsoletos o

ineficaces, y en consccuenc í a permite un aumento de la t asa de

rechazo de dichos gastos.'

2. Aporte científico a l~ Teorla de la Deci-

sión, al crear una herramienta no descripta anteriormente por

la Teoría de la Decisión, ya que permite elaborar un árbol de
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decisión que avala entre un cúmulo de alternativas posihles~

aquellas con mayor "utilidad" relativa a la organización. Pa-

ra ello, la presupuestación hase cero .asigna a cada programa

presupuestado un valor según una escala ordinal de utilidad

para lograr la determinación de un ranking de programas con

máxima utilidad, que al mismo tiempo cumple con las restric-

ciones presupuestarias.

La tesis explícita del trabajo aquí presentado

es postulada de la manera siguiente:

"La presupuestación base cero es una metodología de pla-

neamiento financiero que cumple con el objetivo primario

de lograr una efectiva reducción de los costos de opera-

ción, principalmente de aquellos denominados fijos".
~

Esta conclusi6n se deriva directamente a partir de

los siguientes factores:

1. El ámbito ideal de implementación es el dado por una organi-

zación industrial o de servicios de capital privado o mixto,

ubi~ada en el rango de la mediana o gran empresa ya que se ha

verificado empíricamente que es en este entorno donde la trans-

ferencia de gastos de un area a otra, buscando la reasigna-

ción óptima, no se realiza con la celeridad adecuada.

2. El hecho de proyectar y analizar los totales de costos agrupa-

dos por programas en lugar de hacerlo por objeto de gasto o

por función permito.detectar con facilidad aquellos costos
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que redundan en mayores beneficios para la organización, ya

que relaciona cada gasto a incurrir con la ganancia esperada

como consecuencia del mismo.

3. Como corolario del punto anterior, el decididor en materia de

aprohación de costos para el año presupuestado optimizará su

selección de aquellos costos que permiten cumplir con los obje-

tivos de maximizacián de "utilidad" (en el sentido estricto que

se le da al término en el presente trabajo).

4. La t':'~_'t:-~!icación exhaustiva de la neces idad de cada partida de

~dsto, solicitada por las distintas areas Je la organización,

permite aislar, como ya hemos ~encionado, aquellos costos con

mayor obsolescencia relativa o con mayor grado relativo de inefi-

cacia. De ello resulta una posibilidad incremental de aumentar

La ti1S(~_..E~ _E_~haz~ de estos gastos ineficientes u obsoletos, 10-

grándcs0 unn reducci6n del costo total esperado.

s. El hecho de prescindir de la referencia híst6rica para justifi-

car la necesidad de incurrir en un gasto reduce el fenómeno de

indolen¡~ia con ~ue se analizan y aprueban los gastos corrientes

o r ut ínu-í os .

6. La implementación en base cero de presupuestos alternativos en

tres grados pRra cada programa facilita la reasignaci6n

de recursos disponibles entre dichos programas, logr~ndose la ma-

ximiz~ción del valor esperado total como consecuencia de la

aplicación de las partidas presupuestarias.

Mi~uol Juan Go1dschmídt

N° de Registro 59.370



e A P 1 T U L.O 1

INTRODUCCION - REFERENCIA METODOLOGICA - LAS TRES P

El presente trabajo describe un, sistema de proyección financiero

integral que tiende a lograr una optimizaci6n del uso de los recursos

disponibles. El.objeto explicito del sistema es el de lograr una

reducci6n de los costos de operaci6n, en especial de aquellos denomina­

dos fijos, y el de seleccionar - entre los diversos gastos propuestos

para el ano presupuestado - aquellos que contribuyan con un mayor

grado de "utilidad" a la organizaci6n.

La tesis presentada debe calificarse como un tr~bajo de investiga~

ci6n aplicada. En efecto, y tal como se describe en el Capítulo VII,

la organización de la presupuestaci6n base cero Y'. en una segunda

instancia, del sistema de Tres P - etapas de planeamiento, programa­

ci6n y presupuestación - surgi6 conjuntamente con una necesidad a la

que se enfrentaron un conjunto de empresas que operan en nuestro pars.

A partir de esta necesidad, que puede ser descripta en términos muy

generales como un problema de incremento desmedido e injustificado de

los costos de operaci6n, se ide6 un esquema de trabajo que di6 en

parte origen a la puesta en marcha de la presupuestaci6n sin base

o sea que el trabajo tiene un grado de verificación al que no necesa­

riamente siempre se somete un modelo teórico.

Debemos.intentar determinar entonces, las distintas maneras de llevar

• cabo el desarrollo de una teor!a, a fin de poder encasillar este

trabajo de investigaci6n aplicada en uno de ellos; ~sto permitir~

tener una idea del alcance de la presupuestaei~n base cero y del rigor

de sus postulados.
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Ernest Nagel (1) distingue cuatro modelos principales de explicación

cienttfica. los cuales son manifiestamente diferentes entre st:

Modelo deductivo. En este modelo el explicandum es una conse­

cuencia 16gicamente necesaria de las premisas explicativas.

En consecuencia en las explicaciones de este tipo las premisas

expresan una condición suficiente - y a veces necesaria - de

la verdad del explicandum.

Explicaciones probabilísticas. Muchas explicaciones no tienen

una forma deductiva y aunque las premisas no sean lógicamente

suficientes para asegurar la verdad del explicandum, hacen ~l

este último "probable".

Explicaciones funcionales. Las explicaciones pueden adoptar

la forma de la indicación de una o más funciones que una unidad

realiza para dar concreción a ciertas caracter!sticas de un

sistema al cual pertenece dicha unidad o de la formulación del

papel instrumental que desempeña una acci6n al lograr ciertc)

objetivo.

Explicaciones genéticas. A trav~s de este tipo de explicación

se intenta determinar la secuencia de sucesos principales a

través de los cuales un sistema.originario se ha transformado

en otro posterior. Frecuente en las investigaciones históricas,

la explicación genética trata de definir la razón de ser de .

las caracter!sticas de un objeto de estudio determinado. descri­

biendo de qué manera el objeto ha evolucionado & partir de

otro anterior.

- 7 -



A efectos de determinar c~l e$ el método de aplicaci6n cient!fica

utilizado en este trabajo, es necesario previamente dar una idea

de la estructura formal del mismo.

Primeramente debemos definir el problema. La presupuestaci~n base

cero intenta solucionar el problema del enfrentamiento de las nece­

sidades de una organización con los recursos limitados con los que

la organización cuenta t los cuales a su vez deben ser optimizados en

fun~i6n del mayor beneficio - en sentido ~stricto - que estos recursos

brindan. La cuestión ser4 entonces la de evitar el crecimiento in­

controlado de los gastos que no agregan mayor valor al servicio ó a

la materia que la organizaci6n produce y la de erradicar erogaciones

su~~fluas u obsoletas. Es 'sta una problemática común en la empresa

y ha sido atacada desde diversos ángulos, aunque generalmente a través

del an~lisi8 de los costos variables exclusivamente. Este trabajo

intenta la tarea mediante un uso racional del poder de restricci6n de

gastos que contiene un presupuesto de corto y mediano plazo, donde

generalmente existe una asignaci6n de areas de responsabilidad entre

los funcionarios de una organización.

Una vez explicitado el objeto del trabajo, se define'el ámbito de .

aplicación como el formado por la organización de mediana o gran

envergadura donde por la naturaleza misma del proceso de aprobaci6n

presupuestaria los problemas mencionados revisten mayor significaci6n.

Se han senalado y verificado en el trabajo diversos fen6menos que

suceden casi única~ente en las grandes organizaciones y que hacen a la

esencia de esta cuesti6n. Uno de eilos es la creaci6n de "colchones"

- 8 -



presupuestarios a. fin de que el responsable del ~rea disponga de

mayores recursos que los c~nsiderados necesarios en un proceso de

planeamiento normalizado a fin de otorgar mayor elasticidad, en el

momento de tener que afrontar eventualidades o disimular errores

por manejo ineficiente de los recursos. Otro fen6meno es el de

la consideraci6n por parte de algunos funcionarios de que deter-

minadas partidas de gastos le corresponden de hecho a su area y

donde la eventual reducción supone una merma en su relaci6n de

poder frente a otras areas de la organización.

Se ha trabajado a partir de la hip6te~is b~sica de que el uso de

ios sistemas tradicionales de confecci6n y aprobaci6n de partidas

presupuestarias no soluciona plenamente los problemas expuestos. Se

definen los sistemas tradicionales como aquellos, comúnmente en vigen-

cia. en los cuales la autorización de gastos futuros se analiza exclu-

sivamente como agregación al presupuesto vigente para el afto en curso.

Muy sumariamente se explicita como tesis del trabajo que el sistema

de presupuestaci6n base cero persigue y logra m~s de los objetivos que

se intentan alcanzar en la materia. ya que elimina toda referencia

histórica y cuantifica ordinalmente los gastos según una escala decre-

ciente de utilidad. Para ello el sistema se vale de una jerarqu!a

clasificatoria de gastos comúnmente llamada presupuestaci6n por pro-

grams, en la cual los gas tos a incluir se agrupan por programas .• y

no por objeto de gasto o por centro de costo - de manera tal de poder

cotejar el total de costos a incluir a fin de obtener un prop6sito

determinado con los beneficios totales esperados. Estos programas son

planeados para uno o varios'pertodos segGn espec!ficas razones que as!

lo sugieren y son cuantificados ordinalmente sigUiendo diversas metodo-

logIas de evaluaci6n de alternat!YAs.
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Se describe en el trabajo el desarrollo de dos verificaciones

empíricas realizadas a fin de que sirvan de sostén a lo expuesto.

Las mismas, como ya se ha dicho, fueron desarrolladas simultánea­

mente con el esquema básico del trabajo y sirvieron en parte para

modificar algunos puntos tratados en el esquema te6rico.

LAS TRES P

Las tres P representan las etapas de planeamiento, programación y pre­

supuestación, o sea, un proceso de presupuestación integrado para el

desarrollo de pronósticos en la administración pública o las grandes

corporaciones. El objetivo explícito es el de reformar la asignaci6n

de fondos dentro de los sectores de una organizaci6n tendiendo a la

optimización de los recursos a emplear.

El si~nificado de las tres P depende parcialmente de cuál de las

etapas del proceso se tenga presente en·el momento de analizar el

sistema. Para unos la característica sobresaliente puede estar da­

da por el hecho de agrupar gastos por objetivos o programas antes

que por objeto; otros pueden subrayar la ventaja que brinda el in­

tento de justificación absoluta de todo tipo de gasto que no con­

temple requisitos legales o técnicos (aspecto éste que se discuti­

r~ en extenso en el cap!tulo de presupuestaci6n sin base); tambi~n

se puede se~alar como distintivo lo largo del horizonte de planea­

miento, o se lo puede relacionar con an41isis de costo-beneficio,

costo-unidad o análisis de sistemas.

El intento de rigorización del sistema aquí propuesto distingue

cinco aspectos significativos enraizados en el concepto de las

tres P:
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1) Registración de programas

2) . Costeo Multi-período

3) Descripción detallada y medición de las
actividades

~) Presupuestación base cero

5) Análisis de costo-beneficio o evaluación
cuantitativa de alternativas

Veremos más adelante c6mo estos aspectos significativos abarcan con-

ceptos ulterIores, como el caso del "value analysis", que puede ser

considerado un corolario de la presupuestación base cero. A su vez,

cada uno de los aspectos aquí mencionados será detallado en los ca-

pttulos que siguen.

Las fuentes del siste~ de las tres P pueden ser rastreadas en los

sistemas presupuestarios de las organizaciones industriales.

La mayoría de lo~ métodos de presupuestaci6n actualmente en vigen-

cia, describe el futuro en términos de objetos de gasto: mano de

obra, materiales directos e indirectos, gasto~ de fletes, viajes,

etc.; o en términos de funciones: producción, comercialización,

administraci6n. Pero existen algunas corporaciones que elaboran

sus presupuestos en términos de programas o "cutpura'", especial-

mente en los niveles ~s altos de decisión. Como ejemplo, son men-

cionados con frecuencia en la bibliograf!a, los casos de la empresa

Dupont, donde ya en 1920 se hacia uso del concepto de retorno sobre

inversión como herramienta de planeamiento. Los ingenieros de las

Industrias Bell también utilizaron técnicas de an~lisis de sistemas

en 1925, que aún son comunes hoy en d!a. El manual de procedimientos
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de General Motors se~alaba en 1924 la necesidad de identificar los

objetivos críticos y de relacionar las ~propiaciones de fondos con

los objetivos a cumpli~.

Tal vez el mejor ejemplo en la materia provenga de la industria au­

tomotriz, donde la necesidad de planear el desarrollo simultáneo de

varios modelos, forma el entorno ideal para la implementaci6n del

sistema de las tres P: el presupuesto es organizable en términos de

objetivos: marcas y modelos.

Existe asimismo una gran similitud entre los problemas que afectan

a las grandes organizaciones y al aparato estatal. La presupues­

tación consiste para ambos en planeamientos estratégicos de largo

plazo, con horizontes ~istantes, programación de actividades en el

futuro inmediato y el presupuesto especifico y detallado para el

afio entrante. E~te concepto fragmentado del período de planeamien­

to es mencionado con frecuencia en la bibliografía (2).

Desde hace tiempo las empresas se enfrentan al problema de seleccio­

nar entre distintas alternativas de inversión. El acercamiento a

este problema de presupuesto de capital se produjo en la década del

treinta: Irving Fisher definió la tasa de retorno sobre costo: la

tasa que iguala el valor presente de dos inversiones excluyentes (3).

En 1935, Kenneth Boulding desarroll6 el concepto de tasa interna de

retorno o eficiencia marginal del capital (la tasa que iguala a cero

el valor-presente) (4). Estos conceptos fueron asimismo desarrolla­

dos por Keynes, Joel Dean y Ezra Soloman, y forman parte importante

del andamiaje te6rico en que se nutre la presupuestación por objetivos.

- 12 -



En los cap!tulos que siguen discutiré los cinco elementos de las tres P.

Se intentará explicar cada elemento, describir los procesos y conside­

rar los beneficios de este esfuerzo y el costo generado.

Posteriormente, se juzgará cr!ticamente los supuestos y metodologías.em­

pleadas; en el capítulo de análisis costo-beneficio se considerar3 el

criterio de análisis de alternativas.

La conclusi6n incluye aspectos negativos enfocados principalmente desde

un punto de vista del costo del sistema y de las complejidades de la

cuantificaci6n.

También he tratado de ser constructivo, senalando que el sistema, es­

pecialmente al considerar la eficacia de la presupuestaci6n sin base~

constituye una he~amienta especialmente ap·ta para combatir los lnales

del crecimiento constante de las estructuras organizativas.

- 13 -



PRESUPUESTACION DE RESULTADOS

La practicidad del planeamiento a corto, mediano y largo

, plazo es un punto de controversia entre los resp?ns~bles de la direc­

e!6n de las organizaciones. Los sistemas de planeamiento, de gran di­

fusi6n en estos últimos tiempos9 han llevado a algunos dirigen~es es­

e~pticos a cuestionar su validez; la lectura de los montos de gastos

insumidos en el planeamiento en organizaciones con "staffs" numerosos,

ha llamado a reflexi6n a estos dirigentes, que dudan sobre la posibi­

lidad de predecir el futuro con certeza. La respuesta, obviamente pa­

ra a1guno~, es que los pronósticos no deben necesariamente ser exactos.

El planeamiento puede ser una herramienta efectiva sin

pretender manejarse con situaciones de certeza. Según G.A. Bush (5)

es suficiente para los dirigentes manejarse con un entorno de proba­

bilidades que permitan reducir el riesgo atinente a toda decisión.

Es conocida la asociación que se hace entre la trayectoria del buque

que atraviesa altamar munido de una hoja de ruta, y el curso que si­

guen las actividades de una empresa en un ano de operaciones: nadie

puede pretender una trayectoria exitosa en el complejo mundo de los

negocios 9 sin anticipar una serie de decisiones, claves las ~s de

las veces, que permitan a una'organizaci6n el cumplimiento de sus ob­

jeti'\"os.

Creemos necesario reproducir aquí algunas de las defi­

niciones corrientes sobre la materia. Para H.G. Heiser (6) ei pre-

supuesto reviste las características de un plano general que describe ."

un plan de operaciones y a~ción en términos financieros. La presu­

puestaci6n debe ser concebida como la preparación de un presupuesto

- 14 -



y su postrer ~, como herramienta de planeamiento y coordinaci6n y

ta~ién de control.

En la primera de las dos definiciones está implícito el

hecho de" que si bien la naturaleza financiera del plano es el resulta­

do consecuente de la utilización del dinero como denominador común de

todas las transacciones comerciales, el documento en cuestión es tam­

bién el reflejo financiero de transacci6nea de objetos no monetarios

como horas-hombre de mano de obra, toneladas de materia prima, unida­

des de producto y de~s. Esto define la universalidad con que debe

encararse el presupuesto; es necesario incluir ~oda la gesti6n empre­

saria en el presupuesto, al definirlo como "un plan coordinado de

gesti6n financiera para la empresa"; se lo debe distinguir de otros

métodos contables por las siguientes características:

• Inclusión de todas las gestiones del negocio y no "

solamente algunos departamentos. especificoso cierto tipo de costo.

Relación unívoca de los ingresos por ventas con

sus correspondientes costos y gastos.

Establecimiento de objetivos operativos y predic­

ci6n de resultados.

Este ~abajo intenta subrayar la importancia del pla­

"neamiento de resultados sobre otro tipo de pron6stico, considerando

la restricción impuesta por el medIdor a utilizar.en la valuación

de la marcha de la operaci6n. El sistema de control por objetivos

aqut descripto, mide los resultados de la gesti6n en términos de

la mayor o menor utilidad que ésta genera.
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CAP 1 TUL O 11

Le registración de programas es una manera de organizar

la información, con el objeto de determinar cuál es el monto de gasto

incurri.do en cada propósito. Para alcanzar el objetivo es necesario

clasificar los gastos en términos de programas, pres~indiendo de consi-

deraciones acerca de cuáles son los departamentos de la organización
¡ ,

que inc~rren en el gasto, o que clase de objetos o servicios compran

dichos departamentos.

Existen cuatro tipos de gastos clasificables por pro-

gramas: -pasados, permitidos, propuestos y predecidos.· Los gastos

pasados son obviamente aquéllos ya incurridos; los permitidos, son

aquéllos que ya han superado el proceso de autorización; los pro-

puestos, son aquéllos para los cuales se busca una autorización,

, mientras que los predecidos, son aquéllos incurribles en el ~uturo,

ya sea en uno o varios años.

En este capítulo 'discutiremos los méritos de clasifi-

car tres de los cuatro tipos de gasto por programa~· pasados, permi-

tidos y propuestos. La registración de gastos predecidos por pro-

grama, requiere una solución de una mayor cantidad de problemas y

será discutida en el capitulo si.gulente bajo su nombre específico:

costeo multi-período. Este capítulo incluye c~atro secciones, a

saber:

• Metodología para·clasificac1D.n de gastos por
programa s

• Beneficios d~ la clasificaci$n por programa

Costo de la clasificación

Conclusión

.... 17 -



1) ~etodolosfD para la cl~sificaci6n de gastos por programa

Los dos pasos a seguir para clasificar gastos por progra-

ma son:

Definir un número de programas

Listar gastos según su contribución a cada programa

Primero debemos definir un programa. Un programa es una

suma de actividades que tienen el mismo propósito o que funcionan en

conjunto~ a fin de producir el mismo resultado. Los programas no de-

·ben estar coordinados entre s! o ser mutuamente excluyentes. El sis-

tema de tres P busca definir una jerarquía de programas. Esta jerar-

quía. es construíble mediante la delineación de un número de programas

elementales~ que luego so~ agrupados dentro de un número menor de

programas más generalizados; el proceso de agrupamiento puede. tener

tres o cuatro etapas segÚn el tamañ~ de la empresa y la cantidad de

sus líneas de producto o servicio. En la gran corporación, el proce-

so de conjunción se continuará hasta llegar a identificar un número

pequeño y manejable de programas básicos. El proceso permite la com-

binación de sustitu.tos cercanos o complementos cercanos, ya que estas

dos relaciones lnpllcan similitud de propósito.

He delineado a continuación un par de ejemplos que mues-

tran cómo pueden ser agrupadas las actividades de una organización. 1

El Cuadro 1 muestra las categorías de programas con sus subcategor{as
lf

Y elementos correspondientes a una empresa que vende servicios de

fletes. En este caso, los elementos de cada programa están represen-

I tadas por un número de cuatro dígitos: esto implica que cada gasto

debe estar encuadrado dentro de uno de estos elementos.
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Como se ve en el ejemplo las categorías no son mutua-

mente excluyentes ni están necesaria~ente coordinadas entre sí,

salvo en el hecho de tener un común objetivo final de maximización

de la utilidad o supervivencia en el mercado. Estos macro-objetivos

no configuran ningÚn 'program;, puesto que tienen un origen que yo

llamaría filosófico y no atiende a discusión en el caso de la empresa

privada. Fe:-nito a la lectura de la amplia bibliografía sobre el te-

~a del obje'tiv8 final de una organización con fines de lucro, y con-

s í de ro cue la no inclusión de estos macro-objetivos dentro de la cla-

si fi.CDC íón en nada invalida la utilidad que en materia presupues-

taria tiene esta categorización.

Volviendo al ejemplo del Cuadro 1, vemos que la primer

categoría incluye todos los gastos necesarios para eliminar las l!neas

que los responsables de la organización consideran prescindi~les, por.
tener rentabilidades negativas o por no cumplir el objetivo d~ renta-

bilidad fijado. Estos gastos pueden
4ser

los relacionados con la

eliminación de bienes de activo fijo,p. ej. aviones o barcazas, don-

de los subelementos del programa serían la inclusión de las amortiza-

ciones pendientes hasta agotar la vida ~til ~el bien en el afio presu-

puestado, la venta de dichos elementos a su valor residual, etc.

Una consideración ulterior podría alocar a este programa la pérdida

en el volumen de ventas resultantes de la decisión de abandonar este

mercado, o considerar ingresos financieros resultantes de la coloca-

ción en el mercado de capitales de los fondos obtenidos por la venta

de los activos fijos. Es necesar~o destacar que la resultante de la
,

categorización debe ser eltotul de los fondos asignados al programa,

lo que incluye la a veces compleja y dificultosa tarea de asignar

,costos por líneA de producto.

-- ·19 -



- CUADRO 1-

DEFINIerON DE PROG~~S DE UNA EMPRESA QUE OFRECE SERVICIOS DE FLF.TES

CATEGORIAS DE PROGRAMAS SU?Cl\TBGORIAS ELF.~ENTOS DE PROGRtlJ'-1I'\S sU13ELE1·:U~'IOS

1111 Destino Buenos Aires -
Flete aéreo de -- Bnhía :~~lnnca1110
corta distancia

1100 Deficitarias 1112 Destine Buenos Aires-
Córdoba

Eliminación de
. ..............

lfncas de servi- 1112 Flete fluvial de
1000 cio deficitario o corta distancia

con rentabilidad
P\,) después de impues-o )tos menor a un 5% 1210-- ) otras líneas

.....
sobre ventas Rentabilidad

1200 inferior a 5% 1220 ) de servicios .....
sobre las ven- )
tes 1230 ) ..

1//



CATEGORIAS DE PROGRftMAS SUBCATEGORIAS

2100 Publicitación
del nuevo ser­
vicio

ELEMENTOS DE PROGRAMAS

2110 Medios directos

2120 Medios indirectos

SUBELEMENTOS

2111 Correspondencia

2112 Visita a clientes

2121 Publicidad gr~fica

2122 Publicidad radial



CATEGORIAS DE PROGRAVAS SU:SCftTEGORIAS ELEtI.ENTOS. DE PROGRAJ1AS SUEELEMEr~TOS

f'.)....,

Reducción de un ·........ ·......... ·....,....
5000 X% de los gastos ·........ ·......... ·........

fijos del distrito ·........ ·......... ·..........
Ncndoza

ll.antenimiento de ·........ ·.......... ·........
6000 rentabilidad de ·.. , .....

• t!. • • • • • • .. • ·........
líneas existen- ·........ ·......... · ., .......
tes



-CUADHO 2-

fDUCACIC:'T

E D U e A e ION

Programas que tienen por objeto brindar asist~ncia

en el desarrollo del conocimiento individual median~

te cursos de entrenamiento y educación.

S A L U D PUBLICA

Programas relacionados con la promoci9n del normal

desarrollo físico y mental y bienestar} con el desa-

rrollo del conocimiento necesario a fin de remediar '

los resultados de heridas y enfermedades.

S E R V I e 1 e s D E R E H A B 1 LIT A e ION ..

Programas destinedos a lograr la rehabilitación de

personas disminuídas físicamente y a brindar ayuda

,. .
economlca a familias pertecientes a las clases sum~r-

gidas,a fin de lograr un funcionamiento más eficiente

de las mismas,dentro del marco de la comunidad.
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El Cuadro 2 ejemplifica la catcgorizaci¿n de programas

en un h i potét j co !)'':'''r:::-~ t~t~m€nto de Salud PÚbli~a y Educación.

Un elemento de pTCc;r~;! '. representado por un código de seis dfgitos,

t.endr Is as I b~~.j") 'IJ2[;E~rrollo de Programas de Salud Pública" (código

210000) la subcat.egcr i a ." Aumento del conocimiento comunf.tarí.o acerca

del diagnóstico preventivo" (211000), bajando' hasta "Cáncer"

(211100) Y "Enf'e rmedades del Corazón" (211200) o "Fnf'errnedades A1ér-

gicas" (211300). Finalmente, bajo "Enfermedades del corazón" tendrí-

amos agrupados los siguientes elementos básicos:

21]209 Arterioesclerosis

211210 Estudio de drogas de rehabilitación

211211 Centro de Investigación Cardiovascular

Una vez hecha la definición de los programas, el s~gun-

. do paso para clasificar gastos por programa,. consiste en listar los

gastos segÚn el programa para el cual serán incurridos y calcular el

total de gastos por programa. Como son varios los niveles que hemos

usado para definir un programa, necesariamente tendremos varios nive-

les de agregación para determinar el total de gastos'por programa.
, ,

AS1, aun a riesgo de ser repetitivo, deberemos insistir en que el

total de gastos de un elemento del programa será la suma de gastos

asignados específicamente a dicho elemento; el total de gastos de
( ,,,

una subcategorlB debera ser la suma de los gastos de todos los ele-
,.

mentos de esta subcategor{a y el total de gastos de una categoría

de programa deberá verse claramente reflejado en la suma de los gas-

tos de todas las subcategorfas que forman el conjunto del programa.

La universalidad de gastos requerida, incluiría en su forma más ex-

trema la alocf:t~ión a cada programa de los gastoJ3 fInancieros que ca-

da programa de gastos genera. Volvemos a ver aQlí la posibilidad de

complejidades adicionales, tales como la ideal~ exacta distribución

de gastos por línea de producto o progrnma.
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Es Lnt.e re snnt.e c ompar a r el s í s t ema de pr-eaupues t ac í.ón

por progrema con el de presupu0stacién por objetivos. Al presu-

puestar por objetivos, nos estamos refiriendo a elcrr.entos tales co~c.

funciones dentro de la orgnnización, actividades y proyectos, a fin

de incrementar la respansnbilidad delineada y la medición o "conta-
i.

bilización" d.e dicha responsabilidad, a través de la eficiencia de

gesti6n de los directiVos_

Bajo esta faceta, la presupuestación tradicional por objetivos es

retrospectiva, mientras que la presupuestacién por programas es

proyectiva. La presu.puestación por objetivos de eficiencia se mane-

ja idealmente con los procesos de trabajo, mientras que la presu-

puestación por programas se maneja con los propósitos de trabajo.

La presupuestación por objetivos de eficiencia, ~reó sistemas de

medición de tareas en el más puro estilo de Federico Taylor: es

retrospectiva o evaluativa, ya que mide de manera histórica el cum-

plimiento de determi.nad.os objetivos por parte de los ejecutores.

La presupuestación por programas es prospectiva y tiene una conno-

tación futura. En términos muy-generales, ~e puede afirmar que la

presupuestación por objetivos rinde mayores frutos en los niveles

bajos y medios de la jerarqufa organizacional, mi~ntras que la pre-

supuestación por programas, por su caracter sintetizador, es más

aconsejable para delinear la búsqueda y control de las metas globa-

les de la empresa.

Una cons ideración que ayuda a comprender la esencia

de la presupuestación por programas, est~ dada por la diferencia
1

que existe entre ésta y los métodos tradicwnales de contabiliza-

ción presupue~taria. De la comparación sur~n factores que afec-

'tan m3s el efecto que la causa: el efecto:fu la presupuestación

tradicional (enfocada desde el punto de vistia de la presupuestacién

de tres p) es el fracnso de· clasificar reSlltados según el propó-

.. 25 -



sito; la causa est~ dr:]~ por el fracaso de organizar la empresa por

runc í ón, es decir, 1~¡ i'aLta ele existencia de una unidad ad1ninistra-

tiva por cada·ele~8ntc de progr2ma, que. permita reunir estas unida-·

des administrat ¡v[-~G en un conjunto de unidades con propósitos simi-

lares.

Si la empresa estuviera organizada funcionalmente (en el sentido
r

estricto aqu{ expuesto), la contabilización presupuestaria tradi-

cional produciría automáticamente un resultado en términos de cla-

sificación de gastos por programa.

La contabilización presupuestaria tradicional genera
,

en la mayorla de los casos en que se la utiliza, una doble clasifi-

cación. Por empezar, los gastos se clasifican por ~bjeto, o sea,

por tipo de gasto. Así es como vemos paquetes presupuestarios que

, muestran autorizacione~ de montos de salarlos y jornales, gastos de

ventas, de materiales directos, etc. En una segunda.instancia, los

gastos son clasificados por departamente, como son los totales de

gastos de ingeniería de nuevos productos, de publicidad, de comercia-

lización, de servicios.

be aquí se desprende una conclusión importante: si los

departamentos de una empresa se organizaran por función (nuevamente

en el sentido estricto que aquí le damos), la presupuestación tradi-

cional por objetivos seria presupuestación por programas, y su regis-
(

tración o contabilización seria igual a la metodología aquí descripta.

En efecto, el total de gastos autoriz~dos a un departamento de la em­

presa sería el total de gastos que se incurrirían en el programa que

el departamento representa. Supongamos el caso de una editorial que

para maximizar las ventas en un mercado deprimido quiere obligar a

las librerías (punto final de distribución) a mantener un stock más

elevado de productos; los directivos concl~yen que para lograr este
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objetivo es nec~sario previa~entc, mejorar la rentabilidad de sus

consumidores: las librerías. La creaci¿n de un departamento de

maxin í.zac í.ón de benef'Lc í os de. Lí.b re r Ias produc í r-La como resultado

en materia presupuestaria, que el total de gastos incurridos por

ese departamento sería asimismo el total de gastos necesarios para

llevar a cabo el programa, que sería la etapa donde los dos siste­

mas presupuestaries coincidirían.

Ahora bien, los defensores de sistemas de presupues­

tación por programas no recomiendan que las empresas públicas o pri­

vadas se reorganicen por función, ni tampoco esperan que la registra­

ción presupuestaria tradicional se abandvne (7). En consecuencia,

el requerimiento de la presupuestación por programas es el de crear

en lugar de una doble clasificación (por objeto de gasto y por de­

partarr.ento), una triple clasificación (por objeto de gasto, por de­

partamento y por programa). Esta es hasta ahora, la esencia de la

propuesta de esta etapa del sistema de tres P.

2) Beneficios de la registración por programa

Los beneficios de la presupuestación por programas re­

sultan en un principio de la posibilidad de optimización de decisio­

nes en cuestiones de alocación de fondos. Ahora bien, no existe al

momento ninguna evidencia empírica que soporte la proposición de exis­

tencia de decisiones mejores o por lo menos diferentes; es más bien

una cuestión a priori. Supuestamente, las mejores decisiones surgi­

rán por la existencia de dos factores:
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los deciJidores podrían tener, a trav~s de la cla­

sificaci6n de gastos por programa, una visi~n total de los gastos a

incurrir para alcanzar los beneficios esperados

los responsables del máximo nivel en la organiza-

ción podrían ejercer un mayor control sobre la aprobación presu-

puestaria.

La primera de las ventajas de entrecruzar los gastos

por programa resultaría en beneficios como el de optimizar los gas­

tos segÚn el objetivo planeado, evitando gastar demasiado en un pro­

yecto o demasiado poco en otro, permitiendo asimismo ~echazar o

liquidar programas cuyos beneficios no guardan relación con el es-,

fuerzo financiero que requieren. Existen sin embargo, razones para

suponer que la ventaja no es tal.

Según R# N. McKean (8) el valor de la información es más bí.en limi­

tado. La mayoría de las actividades están relacionadas con más de

un resultado final, y no es claramente perceptible cuál es la mejor'

manera de clasificar estos gastos que sirven a múltiples programas.

Además las estimaciones de gastos tienen menos "significado" de lo

que en principio podría suponerse; en efecto, el costo del personal

administrativo de toda la empresa, o los gastos de un taller de man­

tenimiento que trabaja para numerosos elementos de programa, son de

alocación más o menos arbitraria. Además, el presupuesto por progra­

ma no señala los beneficios de adicionar nuevos eleTJentos de progra­

ma, o sea, que no implica de ninguna manera consideraciones de aná­

lisis margial tan útiles en la presupuestaciñn por objetivos, donde

la inclusión de un peso más de mano de obra,o de un peso más de mate­

riales o publicidad, resulta en la obtención de X pesos de beneficio

incremental.
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La seg~nda de las ventajas es que permite a los responsa-

bIes del máximo nivel de una organización, el ejercicio de un mayor

c antro1 sobre los paquetes. de gastos. La razón del surgimiento de

este gran control z-esu.Lta obviamente de la fonnación de grandes ca-

tegor!as de programa, permitiendo vislumbrar una total radiografía. de

la empresa en un número reducido de alternativas de gastos. Es sin

embargo altamente especulativo suponer que esta mayor centralización

resulta necesariamente en mejores decisiones en materia presupuesta-

ria. Dada la variedad de elementos a considerar (tales como el tamaño

de la organización, la estructura de poder de las mismas, etc.), deja-

mas sin analizar cr!ticamente este supuesto beneficio de la centraliza-

ción del poder. En el cap{tulo central de este trabajo, el que descri-

be analiticamente la presupuestación base cero, volveremos a abrir la

polémica sobre las ventajas de la centralización•

. 3) Costo de la clasificación por programa

Los costos de puesta en marcha de un sistema de presu-

puestación por programa son a mi juicio clasificables en tres grupos:

Los resultantes de la delineación de programas

1IOS r-esuktant.es de las dificultades de alocación de
costos

Los resultantes de las dificultades en entrenar al
personal

La primera de las tres consideraciones, acerca del costo

y los problemas a enfrentar, resulta del hecho que la definición de los

programas determinará quién tendrá dentro de la organización el con-

trol del presupuesto. La delinación de los progra~as consiste básica-

mente en definiciones arbitrarias y alocaciones arbitrarias del poder

presupuestario.
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Los elementos de los programas pueden ser alineados de

muchas maneraS diferentes, dando a determinados ejecutivos de la orga-

nización mayores herramientas de control de toda la empresa.

La confusión sobre la alocación de los costos es un

mal inevitable. Si los costos de la empresa estaban distribuIdos

por departamento, la realocación por programa resultará en una com­

plej~ superposición de responsabilidades. Los sistemas de evalua-

ción de tareas permiten de alguna manera aliviar cuestiones ,tales

como la distribución por elementos de los salarios de los directo-

res, o el jornal del personal de protección de planta, o los gastos

de publcidad institucional.

El entrenamiento del personal ené~rgado del control

presupuesbarí.c debe dar como resultado que este pe.rsona.L "piense"

en términos de programa y no de objeto de gasto, con las compleji-

dades imaginables.

Una vez enumerada la dificultad de implementación del

s~tema, queda por mencionar los costos operativ~s del mismo, como

as! también los costos de revisión del sistema una vez implementado.

Los costos operativos estarán creados por la necesidad

de llevar una doble contabilización de gastos, con los consiguientes

problemas de rec0nciliación.

Los costos de reví sí.ón IteriÓñica del sistema son una

constante del mismo. El sistema se ajusta repetidamente segÚn la

esencia dinámica de los procesos afectados. Los programas desapa-

recen, se revisan; los objetivos máximos tmmbién están sujetos a

cambios.
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La revisión puede ser eterna: lo que está implícito

no es un proceso de aproximaciones sucesivas a una solución correc­

ta y demostrada como correcta, ni tampoco es una cuestión de respues­

tas aproximadas para un período de tiempo. Se ha dicho que la deli- .

neación de programas es arbitraria, ergo la selección de los mismos

es una decisión subjetiva 8 cargo de los ~irectivos, que suelen

esgrimir los paquetes de decisión según preferencias estrictamente

personales. De resulta de ello, el cambio del dirigente máximo de

una organización suele estar acompañado de cambios en los programas

presupuestados.

4) Conclusión

Clasificar los g~stos por su objeto es útil. Permite a los adminis­

tradores programar sus requerimientos de objetos tales como materia­

les, mano de obra y demás; aJ~da a los auditores en su tarea de ras­

trear gastos no autorizados, permite controlar inventarios y obtener

rescuentos por cantidad, permite planear una adecuada y racional polí­

tica de precios. Todo esto es una suma de importantes beneficios.

Clasificar los gastos por departamento también es útil!

Permite a los r.esponsables de cada departamento tener un claro conoci­

miento de sus disponibilidades de fondos y permite un óptimo control

de gestióh.

La contabilización de programas tiene la ventaja de clasi­

ficar los gastos por objetivo o propósito.

- 31 -



Las ventajas son la gcner ac.í.ón de Int'ormac í ón en términos de costos to-

't:-:les para llevar ade.Lente de t e rmí.nados pr-ogramas y permitir una mayor

centralización. liemos visto oue ambos efectos son de un bene f'Lc í.o rela--....

tivo, mientras que los costos incrementales de una. tBrcera clasificación

de gastos (gastos de puesta en marchn, gastos operativos y gastos de re­

visió~), son asimismo importantes.

Existe ~demás una menera alternativa de obtener la informa-

ción de costos por programa y rr.ayor centralización de la decisión, sin

ir:currir en los costos ope rab ívcs asociados con una triple clasificación.

Hemos visto que esta plternativa consi~te en reorganizar la empresa

segÚn líneas funcionales que respondan a los prograrr.as a encarar, obte-

,
niendo de esta manera presupuestos por programa que serlan al mismo

. tiempo presupuestos por departamento (y éstos a su vez son subdivisibles

mediante sencilla reconciliación en información proyectada y controlable

.por objeto). Es cuestionable parciai~ente la identificación plena de

JIOS bene:ficios obtenibles mediante reorganizaciones totales de empresas

por función. Existen problemas complejos de continuidad de programas y

de mezcla arbitraria de factores de poder, elemento éste que estaría

distribuído irrac Iona.ln.ent,e , en función de los paquetes programados pa-

Ira cada perlado presupuestario.

1 ~ .
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(7) :·lc Kean y
Anshen

(8) >:c Kean

,;,.

CAPITULO 11

Limitations Risks and Problems
p. 344

Public Spending - p. 1)
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e A P 1 TUL o 111

COSTEO MULTI-PERIODO

En este capítulo discutimos el segundo aspecto relevan-

te del sistema de tres P: la t8bulación de los costos proyectados.

En efecto, los postuladores de este tipo de sistemas de rigorizeci6n

de gastos suelen sugerir la necesidad de mostrar-los costos para cada

elemento de programa,agrup~dos p~r categorías y subcategor{as como

ya hemos visto en el capítulo anterior, pero contemplando proyeccio-

nes ~ue abarquen" el año presupuestado y un período de mediano plazo,

generalmente de tres a cuatro años. Es nuestro prop6sito discutir les

ventajas del planeamiento a mediano plazo en lo referente a su utili­

lidad como información adicional, que permite mejorar las decisiones que

en materia de alternativas de selección de paquetes presupuestarios

para el año próximo, se elaboren y aprueben.

Beneficios

Los beneficios resultantes del crecimiento del horizonte

de planeamiento serían los dados Pqr la optimización de recursos dispo­

nibles para el año presupuestado. Esta optimización sería posible por

las ventajas resultantes de una mejor información, la que resultaría en

la formación de un proceso decisorio caracterizado por lo siguiente:

la decisión de aprobar un gasto para el año presupues­

tado se vería reflejada en el monto del gasto esti­

mado para dicho año, más el total de gastos que para

el mismo concepto se estima necesario incurrir én

años futuros. .

como consecuencia de lo anterior, la cantid~d de recha­

zos de paquetes de gastos propuestos sería mayor, ya

que la comprensión de que la decisión presupuestaria

implica gastos para años futuros haría menos atrRc­

tiva la inversión.
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la falta de implementación de un sistema de costeo

multi-per!odo permitiría a los proponentes de un

gasto "vender" su programa con mayor facilidad si

los gastos iniciales (o sea, los gastos del año

presupuestado) son bajos.

Este Último punto está citado con frecuencia en la biblio-

grafía. Según l-1cKean y Anshen, "el presupuesto por programas provee

mejor información, que a su vez, permite llegar a mejores decisiones.

Una de las características será la estimación de las implicaciones de

costos a-largo plazo para programas con costos iniciales relativamente

bajos, resultando en una mejor exposición de los costos totales del

programa y aumentando en consecuencia la tasa de rechazo de propuestas

presupuestarias" (9 ).

Ahora bien, las limitaciones a estos supuestos benefi-

cios son importantes y merecen seruestacadas. En efecto, la presun-

ción de que todo tipo de gasto debe ser analizado en una proyección de

varios años para obtener óptirr.as decisiones presupuestarias carece de

real fundamento, a la luz de las siguientes restricciones:

no todos los gastos presupuestados para el eño próxi-

mo implican compromisos semejantes para años futuros.

En este CaSo, el costeo multiper{odo será de utilidad
,

sumamente restringida. Tal vez la única ventaja es-

tribe en el hecho de obligar a los proponentes de.,

gastos a medir las consecuencias que le aprobación

de paquetes presupuestarios tengan en el mediano pla-

zo.
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en el coso en que los beneficios resulten de los gas-

tos incurridos en el año presupuestado, la conside-

ración de gastos futuros es irrelevante, ya que brin-

da infornlación adicional que en nada invalida los

beneficios de la inversión en el-primer año.

sabidas son ya las limitaciones existentes en los méto-

dos de estimación de costos en el corto plazo.

La ampliación indiscriminada del horizonte de planea-

miento otorgará a los paquetes presupuestarios un

caracter más especulativo, agravando los problemas de

cuantificación proyectada de programas.

Los problemas de planeamientq se agudizarán, aumen-

" tando el margen de error en las estimacicnes de gas-

tos. La inclusión de mayores grados de incertidumbre

redundará en preguntas que requieren obligada respucs-
,

ta,con un peso aun mayor en caso de tratarse de multi-

períodos: debe anticiparse la inflación? En este
,

caso, a ~ue tasa? Los gastos proyectados deben medir-

se en pesos corrientes o constantes? En pesos o en

divisas internacionales "fuertes"? Debemos incluir

tasas de inflación relativas o absolutas? Si proyec-

tamos gastos de construcción de viviendas, debe~os

considerar escalamientos de costos para los materiales
1

de construcción distintos a los incrementos en los

costos de mano de obra? La pregunta anterior debe a

su vez ser enmarcada en un cuadro de política nacio-

nel de distribución de ingresos para lo cual debe~cs

considerar los planes nacionales en la materia, gene-

ralmente de corta trayectoria y con consideraciones'

políticas y de factores de poder relativo de difi,c íL

proyecclón.
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Vemos aquí que los beneficior. del planeamiento a mediano plazo pora

lograr optimización de decisiones presupuestarias de corto plazo,

son s~~amente etéreos~ A la$ pres~ntas anteriores cabe añadir cues­

tiones de cambios de ingeni~r!a, cambios en los requisitos legales de.

comercialización o de diseño de productos, etc.
t

Deberemos ser.op-

timistas en estas consideraciones, o más bien cautos o pesimistas?

El planteo como decíamos antes, se vuelve especulativo y las cues-

tienes de r í.e.sgo se transforman en cuestiones de mayor riesgo o Ln-

certid~~bre total.

El costeo multi-per{odo, cuando no están en juego com-

promisos posteriores de gastos, o cuando los beneficios resultantes de

gastos proyectados en el corto plazo no están1condicionados a gastos
."

mayores en el mediano plazo, distrae la atención de la raíz del pro-

bleroa.

Una consideración acerca de los costos

El costeo mult1-per{odo implica los costos de prepara-

ción - tiempo y papelería necesario para efectuar las predicciones -

más el costo de la rigidez, como consecuencia de la reducción de fle-

~ xibilidad. No nos detendremos en el análisis del costo de prepara-

ción, aún cuando no ha de ser mínimo, pero debemos efectuar considéra-

dones acerca del costo de la reducción de la flexibilidad.
f

Las apropiaciones de gastos pueden ceñirse a las estimaciones efectuR-

das, rechazándose parte del programa si éste excede lo presupuestado,

lo cual implica que el sistema debe contemplar ajustes necesarios para

actualizar proyecciones que se van desviando de la realidad del progra-

ma , para permitir al decididor la re-evaluación de los mismos a la.

luz de la información adicional obtenida.
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'lamb í én puede ser que los programas se vayan efectuan-

'do según el pronóstico delineado, sin cons í.de r-ar- que nuevas alterna­

tivas -no descubribles al hacer pronós'tic'os de mediano plazo- pueden

resultar más atractivas a la organización. Como dice McKean: "hay

una suerte de ley de Gresham en la programación: todo lo que s~

regi9,tra ••• tiende a desplazar a otras opciones, y cuanto mayor es

el per{odo cubierto, mayor será el grado en que las decisiones basa-

das en poca información desplazan a decisiones basadas en mayor in-

formación".

Concluímos que los costos de la programación multi-pe-

r!odo tienen un bajo retorno para la organización, si no se demuestra

que la tasa de rechazo de paquetes presupuestarios aumenta significa-

"tivarr.ente, y esta demostración es hasta ahora un hecho puramente em-

p!rico.

Una alternativa ·8 considerar

El costeo multi-per{odo podría ser implementado con be-

neficios tangibles, si no se lo usara para discutir todos los progra-

mas del año presupuestado sino sólo para aquellas decisiones para las

cuales los costos implícitos en el mediano plazo son significativos.

Concluimos que hay dos tipos de decisiones para las cua-

les seria conveniente conocer los gastos futuros: las decisiones que

engendran compromisos de gastos posteriores al año presupuestado, y
{

decisiones que encuentran justjficación en beneficios que son resul-

tantes de inversiones presentes y futuras. Discutiremos estos dos

aspectos a continuación.
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Dijimos que la primera posibilidad es la dp enfrentarse

a Gastos que requieran la adopción de un compromiso posterior de gastos

para un' n~~e~o de años. Tal ser{a el caso por ejemplo, de un des­

cuento especial de precios dado por una empresa a una cadena de distri­

buidores mayoristas, con el objetivo de incrementar sus ventas en mer-'

cados del interior del país. Si el negocio sólo es realizable por una

v{a contractual, nos encontramos frente a ia necesidad de incurrir

en este gasto de comercialización por un número de años, o sea que los

gastos futuros son realmente implicados por decisiones presentes y

el conocimiento de estos costos puede ser información valiosa que ayude

a optimizar la decisión. En principio este compromiso. puede ser de ti­

po legal, o puede estar dado por consideraciones morales, de pol{tica

i.nstitucional - fidelidad a clientes y proveedores, imagen de la orga­

nización en el seno de la comunid~d, etc. - , o cuestiones de ingenie­

rfa de producto, diseño y más; en la práctica y para simplificar la

. identificación y reducir los costos, el co~teo multi-per{odo puede li­

mitarse a casoS donde existe un compromiso legal exclusivamente.

En estos casos, el costeo multi-producto es de implementación relativa­

mente sencilla y debe excluir explícitamente los costos conjuntos o

fijos del área. Si el compromiso se habrá de extender indefinidamente

en el futuro, la decisi6n debe concentrarse en el año en el que existen

- ,los costos de puesta en marcha del programa, o el ano mas cercano 8

aquél, en el cual todas las provisiones del ga~to se hagan efectivas y

en la eventual tasa de crecimiento de gastos en los años que le suceden.

En segundo lugar, el conocimiento cabal de gastos futuros

parece s~r necesario en los casos en que los gastos a autorizar no se

justifi.carían, a menos que fuera posible continuar con el proyecto en

el futuro. Este es típicamente el caso de las decisiones de inversión

o de las campañas de publicidad con seguimiento o con guia en el cambi9

re los gustos del consumidor.
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En este caso, los gastos no están implicados por las decisiones pr~fen-

tes puesto que los gastos futuros pueden no llegar nunca a ser autori-

zado s , Sin en.bar'go, el bene fic Lo se rá nulo a menos que el programa

total llegue a ser operativ? y el conocimiento total de los gastos de

e s t e programa, incluyendo los gastos operativos,. es. herramienta de
¡

análisis ~lnd8mental en la tarea de aprobación presupuestaria.

En este caso, la identificación que nos ocupa -ya que hemos sostenido

que el costeo multi-período no es aconsejable para todos los gastos,

sino sólo para los dos tipos aquí descriptos- es difícil de concre-

tar, "';{D. que en principio todo tipo de gastos que genere neces idades

posteriores de fondos entraría en esta clasificación, como así también

todo tipo de gasto cuyo beneficio es incrementable mediante la inyec-

ción de nuevos fondos en el futuro. En nuestro intento de simplifica-

c í.ó.i y a fin de reducir los costos presupuestarios, el costeo multi-

período puede ser de uso rutinario en los proyectos multi-año como

hs decisiones de inversión en activos fijos y de uso discrecional en

los demás casos.

Para resumir, la alternativa de uti~izar costeo multi-

período de manera selectiva parece ser la solución adecuada para opti-

mizar este tipo de necesidad presupuestaria: predecir gastos futuros

para estos dos tipos de necesidades de fondos casi exclusivamente" será

mucho menos engorroso que intentar acometer la tarea con todos "los ru-

bros de gastos presupuestables~ Incurriríamos en gastos de preparación
f

y de falta de flexibilización para una serie de compromisos presupuesta-

rios menores. Los beneficios a obtener parecen ser bien t~ngibles por el
f

contrario cuando un compromiso de gastos futuros es creado o cuando la

justificación de un gasto es producto de costos presentes y futuros, ya

que estos dos tipos de gastos son los propiciados en este enfoque se1ec-

tivo del problema.
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CAPITULe II I

(9) McKe~n y Anshen Limitations Risks and Problems
p. 355
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e A P T l' U L () IV

El t.er-ce r vs specbo distintivo del sistema de tres P es la

provisión de una descripción detallada de cada programa. En este ca­

pftulo discutiremos las implicancias de esta descripción detallada,

sus supuestos beneficios y sus costos.

Existen seis aspectos describibles en un programas,

amén de su nivel de gastos: los macro-objetivos, los objetivos corto

plazo, las elecciones ya hechas, las alternativas consideradas, los

resultados y la eficacia.

Desde un punto de vista conceptual, los seis revisten

caracter!sticas distintivas'. Los macro-objetivos. son los máximos ob­

~tivos de una organización, como ser la maximización del lucro o la

supervivencia en un mercado competitivo, que se deben hallar presentes

re una forma u otra, en todos los programas. Un ejemplo de macro-ob­

jetivos de un sistema público de transportes se detalla en el Cuadro l.

Los objetivos corto plazo son.aquéllos cuya selección

se hace a la luz de los obstáculos o costos que impiden el logro in­

mediato de los objetivos. Las elecciones ya hechas son los cursos de

acción que han sido seleccionados. Las alternativas consideradas son

cursos de acción identificados y rechazados. Los resultados revisten

caracterfsticas históricas dentro del programa; la eficacia es la

cuantificación del logro de los macro-objetivos o de los objetivos

corto plazo. La eficacia refleja el valor del resultado.
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CUA~RO 1

SIST!:~>íi\ PUJLICO DE r.rrj\~rS~"'l()RTE

HACHO -c:~rE'IIVCS

a) Eficiencia econ6mica del transporte.

b) Uso 6ptimo de los recursos natur?les.

e) Seguridad.

d) . Consideraci6n de otros intereses nacionales

l. Defensa

2. Crecimiento econ6mico de polos de desarrollo

,. Desarrollo social

l~. Avance de la Inves t í.gac í.ón científica

Los seis aspectos tienen distintos períodos de referencia: los re­

sultados y la eficacia' se refieren al año ya transcurrido; las elec­

ciones hechas se refieren al año presupuestado; los macro-objetivos y

los objetivos corto plazo se refieren al año corriente, al año pre­

supuestado y a un número de años futuros -cntre tres y cuatro años.

Dijimos que la eficacia refleja el valor del resultado.

En efecto, el resultado puede ser considerado como una valuación en

términos físicos del programa, pero sin aportar ninguna. información

acerca de la calidad de este resultado.

En el ejemplo del Cuadro 2, que continúa con el caso de

la construcc í.ón de un s is tema público 'de transporte, se describe una

clasific~ci6n de categorías y subcategorías de programas.
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-CUADRO 2-

EJE:1'v;PLO DE DESCRIPCICN y f,rEDICION DE PROGHAliIftS

PRESUPUESTO 1975

CATE~CRIA DE PR1Gr~;JA 1 - TPAXSPORTE URBANO

Año
--~--~--~~~----~~~-------~--~--~

SUBCATEGO RIA

1.1. RUTAS PAVI~,:ENTADAS

1.1.1. Nacionales

_.Resultado-kilómetros
. construídos (e fica-

cia) ~ 205 150 , 220 230 - 230

• Incremento de ton!
día transportadas 7.500 7.000 8.000 10.000 lJ.OOO

Reducción del n~~e­
ro de accidentes en
la zona implementada 65 70 90 90

• Reducción del n~~e­
ro de accidentes fa-
tales (rango) 20/25 25/30 25/30 25/30 25/30

1.1.2. Provinciales



~~n la eubca trgorIa "Rutas Paví.ment.adas", el resultado del programa

está medido en kilómetros construf-dos ya aptos pe.ra circular,

mí.entr-aa que la efi.ciencia de cada programa está medida en térmi-

nos de- logro de los objetivos corto plazo del sistema: en efec-

..

to, debido a adelantos en la tecnoloGía de construcciones viales,

las nuevas rutas incrementan el volumen unitario transportado y

reducen la cantidad de accidentes y el porcentaje de casos fata-

les. O sea, que el resultado da una idea del nivel de esfuerzo

empleado en el se3uimientc de cada programa; la eficacia aporta

en cambio, datos más interesantes en materia presupuestaria pe-

ro generalmente más difíciles de ffiedir. Supongamos que una em-

presa decide presupuestar una partida de fondos para entrenar al

personal de control de calidad de la salida de. su línea de armado.

Aqu{ la actividad estará ~edida por el número de participantes al
,"

curso de perfecciona~iento; el número de p~rticipantes será una

medida objetiva del esfuerzo invertido en el programa de entrena-

mie4to por part~ 1e la organización~ Ahora bien, estar en el

curso no tiene valor por si mismo; sólo tendrá valor en la medida

en que incremente la capacidad de detección de fallas por parte

de los encargados de control de calidad. O sea, que el aumento en
, .

el numero de fallas detectadas, o la baja en la cantidad de recla-

mas por parte de los clientes, será una medida de la eficacia de

cada programa. Es posible que la cantidad de participantes sea

alta, tal vez la dotación completa de control de calidad a un cos-

to elevado, pero que no se logren los objetivos corto plazo del

programa: estar1.amos frente 9. un programa con un elevado nivel de

activi.dad (un resultado elevado), pero ccn un grado de eficacia

menor a lo ~sperado•
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~~n~fici0S de l~ descripci~n detallada

Nuevamente, los beneficios de la descripción detallada

deberfan estar dados por la optimización de las decisiones. Y nue-

vamente, la cuestión se transforma en una verdad a priori. En los

niveles máximos y medios de la organización -los beneficios apa-

rentan ser bastante tangibles~ Podemos mencionar la eliminacibn de

actividades redundantes y la detecci6n de un ineficiente uso de los

recursos disponibles. La remoción de activida.des redundantes puede

ser corolario de encontrar programas que no tienen resultado, o no

ttienen eficacia; en general, serla dable esperar que en un paquete

de proGramas pueda destacarse -como colaboración de la descripcicn

detallada y medición de actividades- programas .que tienen idénticos

propósitos, o lo que es aún peor, que tienen propósitos antagónicos.
1"

La detecci6n de la ineficacia de un programa puede sobrevenir de un

listado de eficacias por "rankí ng", o de la comparación de los resul-

tados con los objetivos corto plazo: La ineficacia puede ser reve-

lada asimismo por el análisis de las alternativas consideradas y

rechazadas versus las elecciones ya hechas. Además, debe ser con-

siderado un requisito la especificación de los objetivos corto plazo

si existen, como con frecuencia sucede, métodos alternativos de con-

c rec í.ón de estos objetivos.

,
Las ventajas son aun menos tangibles en los escalones

más bajos de la administración, donde los paquetes presupuestarios

no merecen en todos los casos ser descriptos según esta clasificación
.¡

engorrosa y de difícil elaboración. Una lista de objetivos deberí3

bastar co~o recordatorio al personal de una organización de qué es 10

que se supone que deberían estar logrando,con el resultado final de

incrementar sus esfuerzos y sus motivaciones. Como hemos dicho, bene-

ficios poco tangible y en alguna mnnera utópicos.
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Los argumentos aquí expuestos parecen ser imaginativos

e imptobables. Sin err:bargo, alE~nos de estos beneficios pueden emer-

ger ocasionalmente, como consecuenci.a de describir ·cinco de los seis

elementos enumerados al principio de este capítulo: objetivos corto,

plazo, resultados, eficacia, elecciones ya hechas y alternativas
i

consideradas.

Describir los objetivos corto plazo para el año corrien-

te, el año presupuestado y un número de años futuros, puede ser útil

para informar a los a~~inistradores del máximo nivel acerca de qué

es realmente lo que sus subordinados deber!an estar tratando de con-

seguir y a qué costo; al hacer esto, probablemente se incrementará

la. cantidad de paquetes presupue sbar-í.os considerados de bajo retorno.

Esto es el primer antect;~dente de la presupueabac Lón base c,ero que

se menciona en este trabajo. La descripción del programa es exhaus-

tiva y abarca todos los costos de ~n8 manera absoluta, no relativiza

respecto a un año base. Describir los resultados para el primer año

histórico, permitirá comparar los objetivos corto plazo descriptos

para dicho año con los resultados que en ese año se obtuvieron, un

buen indicador,clásico en la presupuestación por objetivos.

Describir las. elecciones ya hechas permitirá evaluar la capacidad de

decisión de los aQ~inistradores. Asimismo, la noción de que la organi-

~ zación mide la eficacia de los programas aprobados es considerado un

incenti.vo para los ejecutores de los programas, que se preocupará¿

más por mejorar dicha eficacia ~o la apariencia de dicha eficacia.
,.

La descripción de las alternativas consideradas puede alentar al

personal a buscar nueVaS ideas plasmables en paquetes presupuesta-

r í.os que conduzcan al logro del mismo objet i vo ;



Hasta aquí, la descripción del sistema no provee ele-

mentas que permitan la elección de una escala adecuada para cada pro-

grama. Los objetivos corto plazo y los resultados se miden en una

sola escala. Este procedimiento puede permitir a los analistas pre-

supuestnrios una mejor selección de programas en base al costo i.m-

pl{cito en el logro de cada objetivo, pero no les permite decidir

acerca del "tamaño del programa" ni les da la oportunidad de suge-

rir un paquete de menores o mayores dimensiones.

En el cap!tu10 de presupuestación sin base se describirá una manera

de listar los objetivos corto plazo, los resultados y las elecciones

efectuadas, que pe~ite una mejor elección entre escalas presupues-

°tarias alternativas, ayudando en el intento de optimización de dis-

t ribución de fondos presupuestarios.

Debemos agregar que ninguno de los Qeneficios-de la

descripción detallada de programas depende directamente de la intro-

ducción del sistema de presupuestación de tres P. Cada empresa puede

acometer esta tarea descriptiva en términos de objetivos, resultados,

etc., sin necesidad de recurrir a la contabilización de gastos por

programa.

Donde la defensa de los beneficios de la descripción

detallada se vuelve mñs dif!cll es en las teóricas ventajas resultan-

tes de la explicitación de los macro-objetivos. El acuerdo entre los

ejecutivos sobre una descripción de macro-objetivos es innecesaria,ya

que se puede llegar a un acuerdo sobre la implementación de un progra­
1

ma y sobre In mnnera de efectuarlo, sin ponerse de acuerdo sobre cuál

es la raZón que justifica la existencia misma del programao

. En otras palabrRs, todos pueden estar de Acuerdo en hacer el programa

sin estar de acuerdo en por qué dicho programa debe ejecutarse.
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'El macro-objetivo en necesariamente, por lA amplitud de los conceptos

que abarca, un elemento de. extrema vaguedad que en onda ayuda 8' la op­

tir::ización presupuestaria • .,Ahora bien, si esta af'Lrmac Ión fuera toma-

da corno correcta, la identificación de cualquier tipo de costo í ncu-

r
,~

~\
l~.

rrido en la determin!:ción de los objetivos
,

seria suficiente para con-

--o

. '(\~,
denar su existencia misma. Podemos nencionar dos tipos de costos io- c~

curridos obligadamente en nuestra tarea de definir macro-objetivos de

un programa.

¡ J

El primero de ellos es el costo de preparación e iden-

tificación de los macro-objetivos de ~ada programa presupuestario; si

bien no requieren la preparación de datos e spec i f.icos ni debe ser re- .' ~

dactado anualn:ente, esta descripción debe ser preparada periódicamente

y revisada y controlada a posteriori. En s8gundo lugar, una afirma-

ción dexasi9do categórica de los objetivos puede traducirse en costos

de rigidez nada deseables. Esto que a primera vista parece ser un

costo inasible y despreciable, puede c rear genuLnos cont'Lí cboa en la

organización que, cerno todo ente dinámico, experimenta evoluciones

que pueden hacer cambiar con frecuencia las causas que dieron primer

origen a más de un programa o campaña.

Concluímos que él establecimiento de macro-objetivos no

repaga sus propios costos; que el estableci.miento de las otras cinco,

etapas de la descri.pción de actividades y su medición puede en algu-

nos casas, notablemente aquéllos en los cuales se encuentra de por

medio una organización compleja con múltiples 3ctividades y por ende,

múltiples programas, ser de gran utilidad. La evidencia sin embargo

no se halla presente en est~ afirmación, de manera categ6rica, ya que

hasta ahora, el ~rado de verificación de la eficiencia de esta etapa

del sistema es relativamente bajo •
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e A P I TUL o V

pr:¡:~~):JPJ¡:;STACIC:l BASE CERO

El cuarto aspecto distintivo del sistema de las tres P

consiste en la defensa y revisión del total de gastos propuesto para

un progrnma, en lugar de la revisión de los cambios en el nivel de

• -"""!

vemos la pos ib i.Lidad de Logr-ar ahorros genuinos en el total de gastos,

mediDnte un camqío en la metodolog!e. presupuestaria. La presupues-

tación BASE CERO, al no hace~ r.eferencia a costos históricos, necesi-

ta justi.ficar totalmente las apropiaciones propuestas para el año

presupuestado. IComo en los capltulos anteriores, intentareT.os una

descripci6n del sistema, analizaremos los costos, evaluaremos los be-

neficios y las posibilidades de implementación cr. orgtnizaciones con

sistemas presup~estarios existentes, y Ll.cgnr-cmos a una conclusión

crítica acerca de sus verdaderas ventajas e inconvenientes.

ILos orlgenes.

No está muy definido cuál es el origen de la presupues-

taci6n BASE CERO. ·Wildavsky y Hammann úo ) , citan a H. Bell quien

en 1961 propon!a lo siguiente:

"Creo que debemos realmente reconsiderar la aLocac í.ón

de gastos básica de cada programa, justificar desde cero en la orga-

nización presupuestaria".

Esta inquietud se vio también reflejada en las instruc­

ciones para la elaboración del presupuesto 196, del Departamento de

Agricultura de E.E.U.U.
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Estas in3trucciones, distribuí1as entre las agencias del

Departamento en Abril de 1962, eran aplicables sólo al paquete presu­

puestario del año 1963, y defi.n{an la política a aplicar en los

siguientes términos:

"Todos los programas serán revisados desde su base yi no

meram<;nte en términos de los cembios propuestos para el año presupues-

tado. Las consideraciones deberán aportar elementos de información

sobre la necesidad básica de la' tarea a realizar, el nivel de volumen

al cual el trabajo debe desarrollarse, los beneficios a recibir y los

costos a incurrirse. Los objetivos de programas que ahora son de

segunda prioridad deben ser re-evaluados. Las justificaciones deberán

ser elaboradas de manera tal de aportar todos los elerr.entos de juicio

necesarios para lograr una' decisión presupuestaria fr.

Wildavsky y Hammann han rastreado orígenes más antiguos

para for~as elementales de presupuestación sin base. La obra de

A.E. Buck cita a"un tal E. Hilton Young, quien en 1924 proponía la

Itjustificación desde cero". De todos modos, debido. s la falta de di­

fusión y rigorización debe ser considerada como una metodología pre-

supuestaria a desarrollar.

La necesidad

Cabe preguntarse cuál es la necesidad que lleve a una'

organización a elaborar propuestas presupuestarias, con un grado rela-

ti~amente avanzado de análisis cr{ticó. Sin necesidad de enrolarse en

la teoría arcaica del laissez-faire, una organización no aquejada por

males de estructura, puede proyectar sus necesidades de fondos en ba-

se a la expc r í.enc í.a de los de c í.dí.dor-es : el pedido presupuestario se

encuentra plenamente justifica.d.o por el hecho de haber incurrido en jgunl

gasto en perIodos anteriores de la vida de la organizaci6n.
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El interés del encargado de la revisión de los presupuestos se cen-

trar~ en los pedidos incrementales, donde 8nalizará el por qué de la

su~a del nivel de necesidades de fondos o la razón de un nuevo pro_o

grama.

Esta práctica es común en las empresas argentinas, que

en mat e r i.a presupuestaria, suelen seguir los lineamientos internacio-

naLe e , Cnbe mencionar los resultados de un muestreo estadístico rea­

lizado I'<'l" P. D'. Matossian (l~.

Esta investigación, realizada en 1972, incluyó en su

metodoLcgi a una encuesta escrita a 200 empresas, que fue respondida

por.50, con ventas medias de $a 98 millones en '1)71 y una ocupación

media de 840 personas (1971). También se realizaron entrevistas per-

. sonales con 44 personas pertenecientes a 40 empresas distintas. La

función ele dí chas personas en sus respectivas empresas fue le si-

guient~: Directores Financieros o ÁQ~inistrativos, Gerentes de Fi-

nanzas, Gerentes Ad~inistrativos, de Controlo de P1aneamiento, etc.

Las empresas entrevistadas vend{an en promedio $.8 275 millones en

1971; se incluyeron asimismo empresas financieras y bancos, cuyos

depósitos captados eran de $a 482 millones; el promedio de ocupación

media era de 1.640 personas por empresa.

Si bien no invalidamos este muestreo, es importante men-
I

c í.ona r que la investigación se refier.e a una muestra no aleatoria.

Como señala P.J. Vulovic, en su anélisis de 18 investigación, ésta

"se refiere a una muestra no aleatoria dirigida a grandes empresas

privadas que operan en la Argentina, oon predominio de las de capital

extranjero". ~)
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· Al describir las etapas de confección del presupuesto,

Matossian describe la metodología de confección del presupuesto de

costos ad~inistrativos de la manera siguiente:

1

"(el presupuesto de costos administrativos) se presta

a ser 'realizado mediante consultas a responsables de centros de gastos,

en ra~6n de su relativa fijeza y de las características de sus varia-

ciones, que muchas veces son advertidas por el mediano nivel (de jerar-

quía) antes que por el alto. Entre las empresas entrevistadas, 72%

emplea este m~todo". (13)

Ahora bien, no nos debe sorprender -el hecho de que el

presupuesto de gastos es preví.ament.e conversado con el responsat)le

del área, ya que en verdad es éste quien d i spondr-á en la maypría de

los casos de la mejor y IDns acabada información sobre las necesida-

des de fondos. Las críticas a esta metodología aparecerán de manera

casi autom¿tica a lo largo de ~ste capítulo, not~blemente en lo refe-

rente a la creación por parte del responsable del área de ucolchones"

de fondos que cubran eventualidades en el manejo de la operaci.ón.

Lo que merece realmente destacarse es el hecho de que el

72'~~ de las empresas entrevistadas, usan esta metodología "en razón de

s u relativa fijeza". Un gasto en una empresa se vuelve fijo cuando

los responcables de la autorización de egresos de fondos aprueban de

manera recurrente las partidas de- gastos.

Es dable suponer que la práctica,que en el muestreo se

I referenciaba a las estimaciones de gastos a.dministrativos, se hace ex-

t.ens í va a otros costos fijos y que en el enfoque crítico que hemos de-

lineado se excluyen )t")s costos que cubren aspectos legales o puramente

técnlcos de áreas fabriles.
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El objetivo ir~pl!c i to en la pre~upuc·stación clASE CERO es

atacar la indolencia e indiferencia de los e j ecut.í.vos frente a los

costos fijos que, vuelvo a señalar, son definidos como tales por ser

aprobndos año. trns año. El análisis eL~austivo de los mismos, dentro

del marco de la presupuestaci6n por programas, permite evaluar la

contribución que estos costos aportan en pos del logro de cada progra-'

ma, refcrcnci~ndolos a una mera formulaci6n de relaciones costo-bene-

f'Lc í.o',

Un claro ejemplo de lo aquí expuesto se encuentran en

la obra d.e Matoss3.:,,;n: "otra posibi.lidad de llevar a cabo esta estima.-

c í.ón (de costos D.:l~:~inistrati.vOS) en forma rápida es confiarla al área

financi.era que, si se espera que el nivel de actividad de la compañía
,

no varle mucho, pueda extrapolar la serie sin problemas serios. Esta

metodología es empleada por el 19% de las compañías encuestadas". (lJt)

o sea, que el 19% G.3 una muestra total de 50 empresas,
1·

con una ocupaci6n media de 840 personas, extrapol~n una serie para

autorizar el nivel de gastos aruninistrativos para un año presupuestado

con la sola restricción de que el nivel de actividad de la compañía no

varíe mucho. Aún ignorando este 19% nos enfrentamos al problema que

la práctica empresaria "enfrenta': -antes o después - se cae en la rutina

de aprobación. /Lo que fue bueno el año pasado se debe volver a repe-

tir; incluso, los m~s sofisticados sistemas de planeamiento, los que

definen los objetivos a cumplir, basan su análisis en variaciones en

más o en menos, sobre partidas'autorizad8s para el período anterior.

Lo que aquí se sueiere hacer en materia de confección de

\

presupuestos es equivalente a formular una serie de preguntas:
~

que

hace esta secretaria?, para qué sirve este sistema de alquiler de mon-
,

ta-cargas?, por que se nec~sitnn seis inspectores de control de cali-

dad?, para qué se hace este presupuesto?, por qué se invierten X pesos

en publicidad directa del producto Z y no la mitad o el doble?

Estos elementos de juicio deberán aportnr información que peru.i. t a res-

pond.er a la pregunta clave do la p re supuc s t ac i ón BASE CERO:
,

que bene-

ficio obtiene la organización del empleo de la cifra X de fondos e~el

programa Z?



Descripción del ;'i~todo

Haremos una descripción detallad? del método de presu­

puestación BASE CERO, enfocando la misma sobre los problemas que pre­

sentan la presupuestación y posterior aprobación de los costos deno~

minados fijos.

Es en las áreas de servicios, como ser las áreas admi­

nistrativas, de desarrollo, de ingeniería, de promoción de ventas,

de publicidad, de costos fijos de manufactura, donde la presupuesta­

ción BhSE CERO puede ser considerada como una metodología sumamente

eficaz.

La presupuestación de costos variables será una resul­

tante del nivel de actividad fabril de la organización para el año

presupuestado; este nivel fabril determinará dentro de un rango,

< los montos a gastar en mano de obra, materiales y gastos variables

de fabricación.

La decisión de aumentar los gastos variables de un pro­

grama redundará en un aumento de su volumen de ventas o viceversa, pero

no es aquí donde la presupuestación BASE CERO surgirá como un método

eficaz. Es una subagregación de este método presupuestario, el aná­

lisis del valor, la que permittrá una optimización de la locación de

gastos variables para cada uno de los programas.
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Es de hacer notar entonces que en la aprobación de C05-

tos YHri~bles no encontraremos la mism~ rclaci6n de ~osto a benefi-

clo que encontramos en los costos denominados fijos, donde el deci-

didor puede rastrear el beneficio que le aportará la inyección de

fondos en' un determinado programa. En consecuencia, el análisis de

costo-beneficio, que es pilar fundamental de la presupuestación

BASE CERO, no puede hacerse extensivo de mane~a directa al análisis

de los costos variables.

Para confeccionar un sistema de presupuestación sin

base es conveniente separar aquellos programas considerados como

indispensables para el manejo de la organización (se incluirían en

este grupo los gastos necesarios para cumplimentar requisitos lega-

les, técnicos, etc.) de aquellos gastos que llamaremos optativos,

en cuanto a que le permiten al decididor elegir entre su utilización

o no, .0 elegir entre distintos niveles de volumen de gastos en cada
,.

programa.

Como dice P.A. Prlyrr(i5) los pasos básicos para efecti-
.

vizar el sistema de presupuestación sin base son los siguientes:

Dividir la actividad de la empresa en unidades mfni-

mas indivisibles, y describirlas en forma tal que sirva como informLción

para toma de decisiones;

Evaluar cada actividad con un coeficiente que relacio-

ne sus beneficios y sus costos; o disponerlas en orden decreciente de mag-

nitud de ese coeficiente;

As ignar los recur-sos en función de la ca Lí.f'Lcae í.ón

precedente.

Deberíamos remontarnos a nuestro capitulo introductorio

donde se describi6 la registraci6n de programas.
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Cuando Phyrr dice "dividir la actividad de 1-1 empresa en unidades mí-

nimas indivisibles", ncs estariamos refiri.endo en'el sistema de las

tres P a la confeccibn de p~ogramas con las categorías y subcategorías

y elementos de programa descriptos en dicho capítulo.

o sea que un :.lanual de Procedi.mientos que sirva como

guía para la Imp'Lement.acLón de un sistema de presupuestación sin ba-

se debería consignar como ceracterística saliente que el total de

gastos a incurrir por la err.presa en el año presupuestado debe estar

categorizado dentro de todos los programas a los que la organización

se abocará. Al mismo tiempo deberá procederse a una concentraci6n de

la decisión a medida que se sube en el nivel de escala jerárquica; de

esta manera se optimizará la atención de los máximos decididores de

la orgonización sobre los programas considerados vitales.

La descripción del método que se detalla en este cap{tu-

lo excluirá toda referencia a evaluación de cada uno de los programas.

Como vimos, la segunda etapa de implementación implica segÚn Phyrr,

la evaluación de cada actividad con un coeficiente que relacione bene-

ficios y costos; el detallado estudio de estas relaciones se describe

en el próximo capítulo.

Phyrr define al paquete presupuestario o propuesta pre­

supuestaria como un documento que describe alguna actividad concreta;

en principio no divisible,_ en forma tal que el responsable pueda:
4

evaluarla y clasific8rl~, confrontándola con otras

eue compitan por los mismos o similares recursos liT.itados.

dec í.d í r entre aprobarla o rechazarla.

O sea, que lo que aquí se liama paquete presupuestA.rio sería segÚn

nuestros cri terios de regí.st r-ací.ón de progr-amas , descriptos en el ca-

p{tulo , un elemento de programa nue a su vez estará incluído en
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una categor{a de programa. Elementos de progrAmn pueden ser de dos

tipos. fllndBiT";~ntrlles; ex.i5tlrán e Lerne ntos que ~l:.rDn rautuamcnt;e ex-

cLuyerrbes , o sea que serin distintAs mane ras de cumplimentar una

misma función; ios elementos también pueden ser incrementales,

cuando describen distintos niveles de volumen de un programa.
o ,

En este últi~o caso, el programa podra constar de un elemento básico
...

que cumplimentará el nivel mfnimo de actividad buscada y elementos

de programa que correspondan a niveles incrementales de volumen o

ac t í.v í.dad,

Lo antedicho está ejemplificado en el cuadro 1, donde

hemos retom8~o el caso descripto en el capítulo de Registración de

Progr-amaa, que' hacía referencia a los programas que presupues-

taba una empresa especializada en servicios de fletes.

En dicho ejemplo, el programa 2000'consist{a en el

lanzamiento de un nuevo servicio de flete terrestre de larga,dis-

tancia, mediante el sistema puerta-a-puerta. Dicho programa consis-

t{a de la subcat.egor-ía "Publicitación del nuevo servicio (2100) ti,
"Estudio de Mercado (2200), "Compra de Rodados (2300)", "Taller de

Mantenimiento (2400)".

Uno de los elementos del programa 2400 es el elemento

241·:) "Compra Inmueble".

El cuadro 1 ilu~tra sobre el elemento 2410; la propues-

ta básica consiste en la compra del i~~ueble para instalar el taller

de mantenimiento .referido.

,
La prepuesta básica está descripta mediante un detalle

de sus objetivos, la enumeración de los reqnisitos a cumplir por el

elemento del programa, y los beneficios a obtenerse.
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Se detalla tambi¿n como eltern1tiv~ In licit~ci~n entre

los talleres de la zona de una ccnce s í.cn excLus i vn para el manteni-

miento de los vehículos de la flotn.

Esta alternativa aUIrentaria de hecho los costos· de man­

tenimiento y producción, pero permitiría aún la obtención de un bene­

'ficio neto.

Una vez descripto el paquete presupuestario básico, en

este caso la compra del inmueble, el encargado de la elaboración del

presupuesto deberá informar sobre las posibilidades de incrementar

el paquete presupuestario sugerido, a través de propuestas que cubran

necesidades incrementales a la mínima (que es la cumplimentada por la

propuesta básica). Dentro de las propuestas incrementales se sugiere

la instalación de un segundo y un tercer taller de mantenimiento en

-zonas apartadas al crnurbano de Buenos Aires, pero frecuenteme~te

transitadas por vehículos de la flota.

Los objetivos del elemento del programa 2410 son la

.provisión de una central única de mantenimiento de la flota de vehícu­

los, permitiendo cumplir con standards elevados de calidad en los

mismos, y d í smí nuyendo consecuentemente las pos ibilidades de roturas.

Obviamente esto optimizará la frecuencia de viajes efectuados por ca­

da vehículo, con la posibilidad de obtención de un beneficio mayor;

( este objetivo está sujeto al requisito de dimensionar al mínimo las

necesidades que en materia de personal y de materiales deban ser cu­

biertas por el taller.

A continuaci6n se hace una descripci6n de los elementos

de los que det2rá constar el taller, y una evaluación de los beneficios

a obtener.
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Fs aquí donde se deben cUnntific~r los beneficios netos

de los costos de explotación. Las consecuencias de la no aprobación,

que.en términos de presupuesto configuran el área más peligrosa por

la aparición de los referidos, "colchones" presupuestarios, deberán ser

cuidadosamente analizadas por el encargado de aprobar o no aprobar +a

alocación de los fqndos solicitados, cualquiera sea el nivel de jerar-

qu{a de la organización en el cual se esté realizando el análisis.

La experiencia parece indicar que tanto en el detalle de las consecuen-

cias de la no aprobación como en la evaluacibn de los beneficios y

los costos, se incurre en exageraciones, o en criterios de cuantifi-

cación excesivamente optimistas o pesimistas.

El detalle de esta cuantificación se verá en el capítulo

siguiente, que hace referencia al análisis de las relaciones costo-

beneficio.

El solicitante de este paquete presupuestario deberá

consignar, si corresponde, una serie de propuestas alternativas a la

alternativa bás í.ca, sugiriendo su preferencia o no, frente a la alter-

nativa b~sica. En el Cuadro 1 la propuesta alternativa consiste en la

licitación entre los talleres de la zona indicada como ideal para la

instalación del inmueble, de una concesión por servicio exclusivo de

atención a los vehículos de ln flota. Aquí se logrará una rebaja en

la tarifa total que permitirá un beneficio neto, aunque hay que hacer
, /

notar que este beneficio neto es in.ferior al sugerido por la alternati-

va básica. (Como el ejemplo descripto hace referencia a una compra, o

sea a una inversión en activo fijo, y no a un gasto, una consideración

adicional deberá hacerse sobre el monto de fondos a capitalizar, que

serÁ independiente de las definiciones a lograr sobre el monto de

fondos a gastar en el año presupuestado).
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CUPDS" 1

PPESUPUESTO AÑO

Lanzamiento de un nuevo servJC10 de flete
terrestre larga distanciú mediante sistema
puerta-a-puerta..

Taller de Mantenimiento.

Compra del inmueble.

Obli'tivos del elemento ;;0. 2410

• Proveer de una central única de atención
de lo flota de veh{culos, con un sistema
de mantenimiento estandarizado cada 50,000
kilómetros recorridos.

• Dimensionar ;11 m{nimo las necesidades de
personal especializado y el ·inventario de
repuestos~

Descripción

I3eneficios

Atender las necesidades de compra siguientes:

superficie cubierta m{níma 1500 m2

dos líneas telefónicas

ubicación en el conurbano de Buenos Aires

Un taller propio permitirá abaratar las tarifas
de mantenimiento ofrecidas por los talleres de
la zona en un 40%.

• Tarif~ por camión/aBo
• ~úmero de camiones
• TA rifa total
• Costo de manutención:

materiales, m.no de obra,
seguros, amortizaciones,
cargas financieras, t~tc.~'.

• Beneficio Neto
(40% sobre tarifas)

$

$

$

20.08J
30

600. OO·)

360.000

240.000
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Ccne-icncnc Ir-s de 1? nc -n r rcbno i (~n_. ._... ~__O:_

Se necesitar; recurrir a los t311eres especiali:ados donde el tiempo
t ot.a L de mant.cn im í e nt.o es 48 horas mayor , genc rsndo inmovilizaciones
~nrcinles de la flota. Los standards de control de funcionamiento
ofrecidos en pLe za son más bajos que los implementables en taller
propio, con posibles aumentos en las detenciones de emergencia en
ruta por roturas.

Pro2uestas Incrementales

Instalar un segundo taller en C6rdoba, para atenci6n de unidades en
zona norte

Costo ......... $ 140.000

Lns t.n.l.a r un tercer taller en Mendoza

Costo

Propuestas altern~tivas-

......... $ 130.000

Licitar entre los talleres de la zona una concesión por servicio ex­
c Iun í.vo a la flota de la compañ Ia, logrando una baja del 15% en la
tarifa total

Benefíe io Neto

Fondos Requeridos

......... $ 90.000

Inversión

Gasto para el año
presupuestado

$ 3.000.000

$ 360.000
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T&l co~o h~~os visto en el capítulo de Registrnci6n de

Programes, lA s~~a de to1~s estas propuestas y elementos de programa

dan como res~lt~¿o final la cuantificación de los ,beneficios netos a

obtener por la ImpLeuent.ac í.én del programa referido, beneficios que

se relacionarán con las necesidades de fondos que el programa exige.

Tendriamos como resultado de la combinación de la meto­

dolog{a de registración de programas con la presupuestación BASE e!.RO

un cuadro que definiría a grandes rasgos lo siguiente:

El programa ~endría una descripción detallada de ac-

tivjdades.

El decididor tendría una clara idea de los costos a

incurrirse .

También tendría una información del beneficio total

a obtenerse por la iEplementacLón del programa.

Dis~ondr{a de información adicional sobre alterna­

'tivas del progra~a o de propuestas incrementales al programa básico~

Puestos en la tarea de formular el presupuesto de una

organización con este método de trabajo, será necesario contar con un

detalle de los supuestos en los cuales este presupuesto se basará.

Estos supuestos deberán hacer referencia al volumen de desarrollo de

las actividades de la empresa para el año presupuestado, al marco in­

flacionario como pauta de evolución de los costos, a la política de

precios, a los incrementos salariales, etc.

La formulación de estos supuestos no presenta ninguna di­

ferencia con respecto a los métodos tradicionales de presupuestación. No

serán motivos de análisis en el presente trabajo~ en consecuencia.
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El artículo de Phyrr sugiere como punto de partida lógico

para calcular las necesidades del año siguiente el volumen de las ope-

raci.ones del año en curso. Cada responsable tomará el nivel de gastos

,
presupuestado para su area para el año en curso, id~ntificando l~s ta-'

reas que generan estos gastos y calculando el costo de cada una de ellas •

En esta etapa se deberá evaluar cada tarea'según el método empleado y se-

gún el volQ~en operativo corriente, sin pensar en métodos alternativos

o en variaciones de volumen.

Esta sugerencia de Phyrr aparece en principio como un

rompimiento de la regla general de la presupuestación BASE CERO, que

sería la prescindencia de toda referencia ~ la experiencia histórica del

encnrgRdo de efectuar la proyecc~8n. Esto debe entenderse tan solo como

una crítica parcial, ya que la idea de Phyrr es equivalente,a basarse

en un solo parámetro de la función costo-beneficio: el volumen de acti-

vidad.

La tarea de hacer presupuestación BASE CERO parece ser

engorrosa en vista del volumen de actividad que deberán desarrollar

los encargados de las proyecciones, del anRlisis y de le aprobación ul-

terior. Es por ello que los responsables de la formulacién de los pro-

gramas deberán ser identificados dentro de la estI~ctura organizativa,

H fin de listar a los mismos seg4n su grado relativo de jerarquía.

Hemos dicho que la presupuestación BASE CERO consiste en la formula~ión

de progra~as según una distribución funcional, sin apelar a la distri-

bnción de un organigrama tr~dicional o a una enunci3ción de las nece-

sidades según los objetos de gasto. ~o obstante, esta distribución fun-

, cional respetará de una manera u otra (variando segÚn las característi-

cas peculiares de cada orgenizaci6n) las diferencias jer~rquicas en le

empresa.
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·SerIa ctcl6pea la
. . ,

tarea en un3 gran organlzaclon si

todos los progr-amas fueran revisados por el máxüno decid idor de la

mí sma, En ccnsecuenc la, la me t.odoLogÍa de presupuestación BASE

CERO deberá incluir una distribuci6n de la tarea de análisis de

propuesta de gastos que dé como resultado la fo~aéi6n de una\pi-~

rfmide de decisión.

La base de la pirámide evaluará y analizará todos los

proyectos; la cúspide de la pirámide sa informará someramente sobre

los proyectos indispensables, aquellos con costos fijos.fijos que

prevean necesidades técnicas o legales, y ahondará su análisis sobre

los costos marginales presupuestados para el año.

, . ,
Veamos un poco mas en detalle como funciona esta plra-

mide de decisión.

En los niveles más bajos de la estructura jerárquica de la organiza-

ción confeccionará un listado con todos los prog~mas y sus respectivas

subcategorias y elementos, atinentes al área respectiva.

Lo mismo será hecho por las otras áreas del mismo nivel de la organización.

Este listado de programas estará consignado segÚn un ranking de priorida-

des; los primeros del ranking tendrán prioridades mayores por ser máxima

su relación costo-beneficio; los últimos programas del listado, serán

_~9s-más marginales en cuanto su relaci6n costo-beneficio.

Confeccionados estos listados de programa~se transferirán al escalón si­

guiente (en orden asce¿dente) en la jerarquía organizativa, los cuales

estudiarán los programas presupuestarios sugeridos por las sub-áreas

a su cargo, trazando una recta de restricción presupuestaria en un X%

del total de los fondos disponibles. Programas por encima de la línea

de restricción serán analizados someramente; los programas por debajo

de la línea de restricción deberían ser aquéllos sobre los cuales el

dec:i.didor de este nivel intermedio en lajerarqu!a centre el máximo de

atención.
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E~ proceso se repite en forma nsc~n'"1ente he s t a abarcar

A la t'"ltAlidad de la o rgnn i z ac íón de la f i rraa ; e med i da que se asc í.en-

d~ en la escala jerárquica, la recta de restricción presupuestaria

estará puesta en un nivel inferior. D:cho en otros térm~nos, el ni-

vel m-::lio de la organ í.zac í ón analizará, por ejemplo, el 10% del total

de í()s pr-cgr-amas presupuestados (medidos corno porcentual del total de

lss rendas disponibles para el a~o); el nivel m~ximo de direcci6n

e:..~~lu~~ rá menos p rogr-amas (digamos un 20~~\, ya que el resto de los

progranss fueren analizados por sus subaLt.crnos , y son los más cerca-

nos a las necesidades de fondos considerrdps indispensables por los

mismos. .

. En consecuencia, la p~r~~iie permite al m~ximo decididor

.. . , . , " , .
de la oreanlz8clon centrar su et~nclon sobre los proyectos maS marg1-

n~les, evitándcsele la tarea de 8nalizar prcjectos q~e sólo cQ~plan

requisitos legales o técnicos. En consecuencia, se lo~ra una optimi-

zaci6n de la tarea de an~lisis de les paquetes presupuestarios.

Es importante destacar que al referirnos a la jerarqu.ía

y la d í s t r íbuc í ón de la misma dentro de una organ í zac í ón, no se está
, .

hAciendo referencia a las jerarquías cl~sicas se~aladas por un organi-

grama (~rea de Comercializaci~n,·de Finnnzas, de Ad~1nistraci6n de

Personal, etc.' sino a cua11uier otra distribuci6n de la responsabi~i-

dad dentro de La organización. Debem0s re co rda r que los programas

intentan sintetizar la Lnf'o rmsc í.ón presupuestaria en términos de fun-

ci~n, y no de objeto de gasto o de centro de costo.

o sea que la ~irámide de decisién n0 necesariamente de-

be coincidir con la d í.s t r í buc i on de funciones del o rgan Lgrama ,

El Cuadro? es un eS1uema de lo nntepuesto.
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-CUADRO 2-

PIRP}ITDE DE DECrSION
----- - o. _._

Ranking
Porcentual de rel~ción

~ C_c_s~t~0;JBencficio

z
~,

'Proyectos
marginales

1

())
..,.J

I

,

--------~~~~~~~----------~--j- --------------~------1-----------1-~;~~~~~~---
RestricClcn'.. Q Q (estableciclo
Presupuestari~ ( (p~r~,la re.

1
2 2 ( V1Slon de

( programas
(

~-------_.~~----.---~.--~---~+.~.~~~-------~--~~-~----~-~-------~~---------~~--­~
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Proyectos
casi

< indispensables

3 o 3
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NIVEL ,: Revisa el total de programas preparados y ya listados segÚn ranking de rela-

c1ón costo/beneficio (donde el programa de máxima prioridad ·corresponde a

la A y el de menor prioridad o beneficio a la Z), poniendo mayor énfasis en

, . ("el analisis de los programaD D ~ Z que exceden la l1nea de restriccion

presupuestaria del nivel 3). ~

O'
(X)

•

NIVEL 1: Mismo proceso que en el nivel 3, pero centrando su análisis sobre los pro-

gramas Z, Y, X Y revisando someramente los programas A a W•.



Un~ consideraci¿n adicionol debe ser hecha con respecto

El la "fe.libilLl:J.:l" del ren~ing clasificatorio de los programas.

En el ejemplo del cuadro 2 aparecen como proyectos indispensables

lo"s identificados con las letras A, B, C; como dijimos anteriormente

estos programes curnplimentarán requis itas de orden técnico o legal.

La diferencia de ordenamiento entre los proyectos A,

B, Y C no debe ser considerada como fUndamental: si qu~daran por

encima de la línea de restricción presupuestaria del nivel jer~rquico

3 entrarían automáticamente dentro del nivel de análisis y aprobación

presupuestaria del nivel jerárquico 2 y así sucesivamente.

Lo mismo cabe decirse de los programas vecinos del

ranking de relación costo-beneficio. No es indispensable que la cuan­

tificaci6n an~litica de la relaci6n costo-benefici6 marque al centavo

el efecto del programa F y del progrnma G: las dos propuestas vecinas

o inmediatas están identificadas dentro del rango de los programas

F y G, Y en consecuencia están.distanciadas del programa W o X.

Es decir, que lo que interesa realmente es obtener un orden razonable

de prioridades para el año presupuestado.

Como dice Phyrr (16) "lo que interesa es la razonabilidad

del ordenamiento en términos generales, y no en sus detalles".

O sea, que lb que se está postulando es una concepción "ordinal" y no

"cardinal" de la utilidad.

Nos estamos refiriendo a una utilidad (obviamente subje­

tiva) brindada por los distintos proyectos presupuestados y lo que

verdaderamente interesa es· la medición de esa utilidad en términos de

orden relativo de importancia.
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El punto que sigue aclarar~ este concepto.

El concepto impl{cito de utilidad

Como dijlinos, el ranking que vamos a utilizar deberá cla-
,

s:i.ficar los programas segun su beneficio neto relativo, o sea que pre-

v í.ament e debemos definir la "utilidad" que cada uno de estos programas

brinda a la organización.

La consideración de los conceptos de utilidad no puede ser
, , ,

universalmente establecida, ya que esta variara en funcion de las carac-

terísticas distintivas de c~da organización.

No desarrollaremos a fondo las disljintas concepciones de la palabra "uti-

l i dad'' ,ya que no es propósito del presente 'trabajo, pero sí consideramos

necesario mencionar las distintas posiciones sustentadas por ~a teoría

microeconómica a fin de justifi.car la' afirmación de que la utilidad que

brinda cada programa será distinta en cada organización.

Tal como es sustentado por la teoría del comportamiento del

conswnidor, el postulado de racionalidad es el clásico punto de partida

del análisis ele este comportamiento •

Se asume que el consumidor se comporta de manera tal de elegi~ entre las

alternativas que se le ofrecen, aquéllas cuya satisfacci.ón sea máxima.

Obviamente, esto implica de que el consumidor conoce las distintas al-

ternativ8s y es capaz de evaluarlas.

Es interesante recordar que los economistas del siglo XIX

(Alfred Marshall, Lean Walras) consideraban ti la utilidad medible en tér-

minos absolutos.
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En consccuc nc i.a se esumla que el consumidor poseía una

medición cardir.al de su utilidad, o sea que era capaz de asignarle

a cada alternativa un número representando el grado de utilidad a50-

ciado con el mismo. En este caso, los números representarían los

montos de utilidad proporcionados al consumí.do r; si éste adscribía a
~

la alternativa A la utilidad 10, y a la alternativa B la utilidad 5

era dable suponer que prefería dos veces más la alternativa A 8 la

B.

La teoria rnicroeconómica ha conclu{do que los supuestos

en los cuales está basada la teorfa cardinal de la utilidad son suma-

mente restrictivos. En este trebejo no se as urne que el consumidor

posee 'una ncdida cardinal de la utilidad. En lugar de ello utilizaremos

otr0 postulado de reci.onalidad, equivalente a l~ enunciación de las

siguientes afj rmac í.ones :

- de tedos los posibles pares de Rlternativas A y B, el

consQ~idor sabe que prefiere A a B, o B a A, o que ambas olternativas le

s on indiferentes;

sólo una de las tres posibilidades mencionadas en el

primer punto es válida para cue.Lquí e r par de a.l.t.crnat í.ves ;

- si el consumidor prefiere A a B y B a e, prefiere A a C.

Este último enunciado asegura que la preferencia del, consumidor es, con-

sistente o transitiva.

Hemos dicho que nuestro interés expliCito en el sistema de

presupuestación BASE CERO ~s el de ordenar los distintos programas pre-

sentados a la Dirección, segÚn la preferencia del decididor, y hemos su-

puesto que esta preferencia será racional, en cuanto que se seleccionará

la alternativa que aporte un mayor beneficio (utilidad) a la organiza-

. ,
Clon.
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Viene en nuestro auxilio la teoría del comportamiento

del consumidor; podemos mencionar entre otros a Henderson y Quandt

"el postulado de racionalidad descripto requiere sim-

plemente que el consumidor sea capaz de ordenar los bienes a consumir,

según un orden de preferencias. El consumidor posee una medida ordi-

nal de la utilidad, o sea, que no necesita asignar a cada objeto de

consumo un núme ro que represente en unidades arbitrarias el grado o

monto de utilidad que él obtiene de las mismas".

Esta reformulación de los postulados de la teoría del

consumidor fueron desarrollados a principios de- este siglo; es in-

teresante not&r que el comporta~iento del consumidor puede explicar-

se en términos de utilidad ordinal, de la misma manera que se puede

expresar en términos de utilidad cardinal. Es en función de esta

concepción teórica de la teoría de la demanda del eonsUD1idor, que

nosotros intentamos desarrollar'el sistema de presupuestación sin ba-

se" Como dicen Henderson y Quandt (18): "uno puede' visualizar al

consumidor como el poseedor de una lista de objetos de consumo, en

orden descendiente de interés; cuando el consumidor recibe su ingre-

so comienza a comprar los objetos de consumo desde el tope de la lis-

ta, y desciende por ella hasta tanto su ingreso se 10 permita""

La presupuestación base cero supone, lo reiteramos,

que el decididor en la organización tendrá una actitud racional frente
1

al problema de elección de alternativas. La obra de Henderson y

Quandt confirma a través de la concepción de utilidad ordinal que la

información de un sistema presupuestario debe ser tal que permita

elegir entre diversas alternativas de conSQ~o.
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Tal co~o lo hemos mencionado al describir las pirimides de decisi~n,

.Lo que rnt.e r-esa es saber que la alternativa A es preferente a la

alternativa t,,t o Z, siendo de mucho menor importancia la diferencia

establecidB en el ordena~iento de la alternativa A y B.

o sea que cualquiera sea el indicador utilizado, el resultado será

s a t.í s í'act.o r í o si permite establecer grupos de programas con utilida-

d.es s cc.c j an t e s o aproximadamente semejantes, separando los grupos de

mayor .rt i Li.dad o interés para la empresa, de aquellos grupos de pro-

gramas considerados 1TJ2rginales en cuanto a su beneficio incremental.

El costo d~ ]a pr0~unuestaci6n base cero__,'._" _ •• e ._....,_'"-. _

Un análisis meticuloso de cada programa existente en

una ort;:: n í.zac t ón es muy costoso en términos de ti~mpo y en términos

"po'l i t í.ccs ", La presupue st.ac Ión base cero lleva tiempo, mucho tiempo.

La obra de \\'1.1d svsky y Hammann nos dan una. idea de la magní.tud de su

esfuerzo, al valuar el tiempo emple~do por los funcionarios del Depar­

tR~ento de Agricultura de los E.E.U.U. para desarrollar su presupuesto

anual.. En esta obra se menciona que "una estimación conservadora dio

como resultado que por lo menos 1000 empleados administrativos traba-

juran durr.rrte 30 horas semanaLes y demoraron 6 semanaS en cumplimentar

con loa rcquis ítos de la prcsupues t.ac Ión base cero". ~9)

El eje:nplo de la. obra de Wildavsky y Hammann se refería

a la irrplcmentación y puesta en marcha del sistema de presupuestación

base cero y es dable suponer que si este método presupuestario hubiese

1

sido recurrente en el Departamento de Agricultura, las horas insumidas

en la preparación y desarrollo de dicho presupuesto hubieran sido me-

nores ..

Pese a todo parece ser claro que una preparación rigurosa

de todos los elementos de información necesarios para desarrollar la

pr0supue~tnci6n base cero lleva tic~po.
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'Incrcmcnter~ las necesidades de personal encargado del

'] j . . t' d"·' 1 t' d d' d t'ana.t: .01S pr-c supue s a r i o y i srmnu i r-a a can 1 a e lempo de los

ndn.Ln is tr~ldor(.·[ en la tarea de lograr que los programas sean más

eficientes y efecti.vos.

Los costos "políticos" estarán engendrados por el re-

quisito bácico establecido en un sistema presupuestario: la justifi-

caci6n desde cero de todos los programas y todos los gastos proyec-

tedas.

Si n2d~ C3 tOill8QO cono establecido en una organiza-

c í.ón, la at.e nc í ón se cont rará no en el progreso sino en la no regre-

sión. Los ejecutivos vnn a utilizar Gran parte} de su energía en

defender los program3s ya existentes; cada año las mismas d~sputas

~nacerfn, las mism~s nlinn~as scr~n cuestionadas, y una gran centi-

( , ,
dad de energla se ccnSW11ra en esta tarea.

Los defectos de buscar un análisis anual y meticuloso

~ los gastos a incurrir ha sido reconocido desde hace tiempo.

En un art!culo publicado en el año 1952, V.3. Lewis sosten!a lo si-

guiente: "el hecho de que los encargados de analiza~ los presupue~-

tos ee concentren en los aum~ntos de pedidos de fondos sin cuestio-

"narse si el n.ont.o básico está justificado, es razonable dado el volu-

men de trabajo al cual se enfrentan; aún si se dispusiera de tiempo;

sería innecesario revisar cada pedido presupuestario año tras año.

Una revisión periódica seria sufic1.cnte para responder 8 los cambios

d el entorno de la or~nnizac í.ón", (ro)

Esta idea ta~bi~n está detallada por Merewitz y Sosnick,

"la idea de la presupuest"ción base cero surGe de un deseo encomiable

de disminuir o eliminRr lospr0gr~m8s ineficicnten u obsoletos, y de
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una deplorable negligencia en la evalu8ci6n de los costos de un an~-

1
. ,

lisis TInua y de une seria falta de concepclon acerca de cOmo lograr

la re a.l.ocac í óu de los gastos". (21)

Analicemos un poco este comentario.

La periodicidad

La implementación de un sistema presupuestario de este

tipo no deberá implicar necesariamente un desarrollo completo del

análisis base cero para cada año presupuestario. Es posible combinar

las técnicas tradicionales de presupuestación con el sistema base

cero, mezclando adecuadamente ambos sistemas. En efecto, la vida y

~tructura de una organización no necesariamente son objetos de meta-

morfosis profundas en co~tos periodos de ,tiempo, y en cons~cuencia ,

la preparación y'desarrollo de un trabajo analítico en base ~ero pueden

reportar beneficios que excedan ~l año presupuestado.

Supongamos los efectos de la implementación de un sistema

de presupuestación base cero en una organización ya en marcha.

Supongamos tar.ibién que la calidad del trabajo en el primer año sea la

óptima. En este C&80, en el primer año de implementación es donde sería

dable suponer que los beneficies medidos en términos de disminución y

. eliminación de costos no obsoletos o programas ineficientes, serán ma-

yores. Volvamos recurrentemente a este ejemplo, suponiendo que al

año siguiente se vuelve a utilizar un sistema de presupuestación base

cero, en el cual se corrijan y pulan detalles de alocación de fondos

en los programas. Volvamos a suponer que en el tercer año, réaliza-

mas este trabajo nuevamente, y generalicemos el concepto de la perio-

die í.dad anual.
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Nos cncont r-arcmos con que la taso. de d í sm í.nuc Lón de los programas

obcoletos ir~ en d~scenso, y podemos llegar a encontrar una tasa de-

cremen tal que hp.ga injustificables los costos de un sistema tan

complejo.

Lo que aquí queremos decir en otras palabras, es que el sistema de

presupuestación base cero puede superponerse al sistema de presu-
#

puestación tradicional, mediante la utilización de la base cero en

períodos superiores al año. Debido a la distinta conformación de

las organizac iones es LmposLbLe generalizar, encontrando una meto-

rolog{a ideal en cuanto a la periodicidad de análisis base cero;

pero por otra parte es cierto que la inmensa mayoría de las empre-

sas y organizaciones realizan presupuestos por año calendario.

<'Por otra parte, debemos admitir que' la presupuestación

base cero no PQede depender de la creencia por parte de los decidi-

dores de que grandes cambios son implementables en la organización,

sino que debemos llegar a esa conclusión después del análisis propia-

menbe dicho.

En su obra. "Po.Lf t í.cas del Problema Presupuestario", v!ildavsky observa

como característica peculiar del proceso presupuestario que el mismo

tiende a ser incremental. Wildavsky sostiene que rara vez se producen

graneles camb í.os en cortos períodos de tiempo. Al analizar las apro-

.. piaciones presupuestarias del Congreso de E. E. U. U., Wildavsky nota

que el vocabulario utilizado hacía referencia continua a los porcenta-

jes de cambio con respecto a períodos' anteriores.

Es esta una de las raZones por las cuales Wildavsky se

enrolb en el grupo de defensores de la presupuestación sin base.

Debemos concluir que la periodicidad del sistema base

cero no es generalizable a todas las organizaciones y dependerá de

la. evaluación subjetiva de los planificadores de la organización.
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8"n8 cr{tica•
,

Intentaremos describir los que podr~an ser considerados

puntos más flojos en esta teoría, mostrando que el esfuerzo requerido

para el desarrollo de la presupuestación sin base e,s de una gran ~ag-

nitud, y señalendo que el siste~a no provee de una información ideal

que ~yude a la decisión de la realoc~ción de fondos entre distintos

progra~as, como as! también, que el sistema deshecha información útil.

Por empezar, no siempre es posible justificar la aloca-

ción de'gastos a un programa específico. Es cierto que cada activi-

dad tiene efectos, que pueden ser llamados beneficios o resultados de

la mis~a; estos beneficios son extensibles' a todo tipo de programa.

Podr-Lanos decir que se podría justi.ficar los p rogramas de un regimen

dictatorial, la destrucción de productos de granja, o la necesidad de

1 - I • tpub lcar una gUla ~n erna de teléfonos una semana antes de un cambio

en la administraci.ón de un gobierno: O sea, que evaluar los benefi-

cios sin hacer referencia, no ya a los costos sino a los no beneficios

resultentes de una alocación de fondos a un programa, no da un pará-

metro ideal de medición de actividades alternativas.

Es más, los beneficios en general aumentarán si aumenta

el monto de los gastos aplicados al programa, salvo que la elasticidad

del p rogran.a ante una inyección adicional de gastos sea nu.Laj o sea,
I

que el beneficio marginal del programa sea nulo.

Pese a ello, para justificar una alocación de gastos

es necesario demostrar que el beneficio a obtener es superior al bene-

ficio que se podría obtener si se insumieran la misma cantidad de di-
. ,

nero en otros propositos.
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~:o s í.empre La pr-csupues tac í.ón base cero será una herramienta que

permita analizar ¿sto ~ltimo. En algunos casos, la cuesti¿n deriva

en el enális í s emp í r i co o subjetivo del decididor, y la eficiencia

del s í s t.ec;a puede llegar a estar condicionada al sentido común de

los dcc ididol'es.

Concluimos que no siempre las apropiaciones de gastos

pueden ser plenamente justificadas y el sistema de presupuestación

base cero presupone que esta justificación es siempre realizable;

en efecto, un programa sin justificación no podría ser ubicado en

el "rankinó" de alternativas con orden descendiente d~ beneficio.

En este caso, la falta de una adecuada cuantificación derivaría la

~testión de la aprobación del programa a una cuestión de sentido,.

"cornun,

En segundo lugar, la presupuestación base cero es

un método falible desde el punto de vista de la alocación ideal

de gastos. Una persona no podrá decidir en todos los casos si con-

viene transferir fondos de un programa .a otro si.rnplemente conoc í.en-

do el propósito y objetivo de cada programa. La pregunta relevante

puede ser la que mida si los beneficios a perder en CaSO de una

disminución del monto de los costos, son mayores que los beneficios

a ganar si los fondos se incrementaran.

La respuesta depende en parte de cuáles son los resul-,

tados que se perderían o ganarían y en parte del juicio subjetivo

del alocador acerca de cuáles resultados son más valiosos.

Idealmente, los fondos deberán ser alocados entre los elementos de

los programas, y en consecuencia entre las categorías de programas,

de mano ra tal de que no se pueda transferir un peso de un elemento

::l. ot.ro s í.n perder más de lo que se gana.
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Ccuo 1(')[; r esuLtndos que se pierden y g[~nan med í anbe r-eaLocac í.ones de

i.\~nr!()7. son cuc s ti ones de hecho, un s í s t cma de Lnf'orrcac í ón puede ayu-

dar ~ los d~cididores 8 elegir entre distintas alocaciones.

Puede ayudr r aL describir qué cambios en la cantidad o calidad de
J

los r('Gu] t,:'<d.....s de cadi programa habrán de produc irse, s i los fondos

I'ucran r-eduo ídou o inc~cmentados por montos específicos.

La prcsupue s t ac í ón base cero, tal cual ha sido descripta hasta aquí,

t
. i» • ,no provee es .:i rnrormac i on,

En tercer JUGar, la excl.us í.ón absoluta de toda re re -

r enc í » a la ',I,Jcnción de ga~;tos efectuadas en períodos anteriores

C'r;robn~ce 1H inf.'orc::-ción total disponible. Es dif{cil de evaluar

un pcdi do de rondes sin n í.nguna relación con los gastos que corrien-

tcr:H:n :-'c se h.n es t ado efectuando en el programa o los programes

s imlLar-es , IJ.-:t D:~·\nern en 1-::' cual un programa se "comporta" ~s ob -\,,,

se rva-Ia cont:i :-:1;r,~t:ente por los individuos responsables de la ges-

tión fj nr.nc í.crri y es objeto de comentarios en distintas fuentes de

. . ,
la or~anlzaclon. Los superiores tienen la oportunidad de juzgar

la eficiencia y el valor de cada programa d~ acuerdo a la manera

en la cual se ha estado manejando en el a50 corriente. Si un pe-

dido de fondos no es expresado como un cambio al nivel de apropia-

ciones de gQ0tos corriente, los analistas presupuestarios no pue-

den relacionar este pedido de fondos con su propias impresiones Acer-

f

C8 del maneje actual de la operación, y no pueden comparar el pedido

de fondos con las conclusiones a las que se hubieran arribado ante-

r i ormente acerca de la escala apropiada de un programa.

o sen que l~ exclusión específica y metódica de toda referencia his-

t6rica i~plic" excluir la experiencia del decididor.

, ,
Se puede en parte salir al paso de esta ultima crlti-

ca yn que 19 referencia h i s t.ór í ca tiende a ser más perniciosa que

be no fl e Los a .
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T(Jildavsky y Hammann corroboran este a f'Lrmac í.ón; segÚn

ellos "los programas nuevos y los aumenbos en los programas vigen-

tes son los únicos que son objeto de atención por parte

, l· .'"de los maximos decididores de a organlzaclon

Es que aquf. volvemos a la cuestión elemental de la presupuestación

sin' base: la inquietud nace cuando un área en una organización

sugiere un cambio y si no sugiere ningún cambio se presupone reite-

mdamente que "la alocación de fondos corrientes en ese área o en ese

programa es satisfactoria. Pero qué quiere decir satisfactoria?

El encargado de alocar recursos per~manentemente escasos en todas

las organizaciones frente a necesidades ilimitadas en esas mismas

organizaciones) necesita recurrir a una herramienta específica que

metodice esa alocación de fondos.
. .,

La organlzaclon es indolente

en la medida en que el hombre es indolente, y el "no cambiar" es un

mod.us operandis demasiado común entre los ejecutores de una orga-

nización.

El propósito de la presupuestación base cero es el de

incentivar la realocaci6n de fondos. Estas críticas parecen sugerir

que esta realocación está contemplada sólo mérginalmente por este

sistema presupuestario. Verne Lewis ha propuesio (ci~ando a H.A.

Simon como su predecesor! un procedimiento presupuestario que opti-

miza la realocBción de fondos. La idea es que cada funcionario en

1 a jerarqu!a de preparación presupuestaria informe a su superior

acerca de las ganancias o pérdidas resultantes de aumentos o dismi-

nuciones de las apropiaciones de fondos de su área.

"Las estimaciones presupuestarias y sus respectivas jus-

tificaciones rara vez se preparan de manera tal de permitir una com-

paraci6n de méritos ~ 11ativos. Nosotros describiremos un sistemo

presupuestario que facilitará tales comprensiones ••• El sistema .••
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se llamará: presupuestos alternativos. Bajo este procedimiento

cada func Ionarí.o encargado de confección de presupuestos ••• pre-

'para~á un presupuesto básico complementado por planes alternati­

vos que rerresenten ~ •• por ejemplo el Bo, 90, 100,110 Y 120% del

monto básico. El funcionario indicará los cambios recomendados

P1~a coda alterhativa y los beneficios o sacrificios ••• En cada

nivel superior el funcionario responsable analizari estas pro­

puestas alternativas y seleccionará de entre ellas las que consi­

dere más convenientes, por ser las que maximicen la utilidad." t23)

Esta idea básica de Lewis parece ser sumamente inte­

resante, pero es objeto de dos cr{ticas:

Desarrollar planes para cada programa y cada ele­

mento de programa en cinco niveles de volQ~en distintos (80, 90,

l~O, 110, 120%) parece ser excesivo. La idea sería m~s viable si·

tan sólo tres niveles se utilizaran para representar la contracción,

estabilidad y expansión del programa, con un costo obviamente menor.

- . La idea de Lewis de trabajar con porcentajes fijos

parece ser inflexible. Existirán en numerosos programas caracterís­

ticas de indivisibilidad que harfan que el 90% del programa original

sería un monto no recomendable para un programa; el 120% o el 110%

generan el mismo inconveniente.

Una alternativa

La propuesta de Lewis revisada durante la investigación

bibliográfica de este trabajo dio origen a una alternativa que consi­

dero de inter6s describir.
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· La id~8 no estÁ desarrollada a fondo y se presenta aquí como un pun-

to de referencia exclusivamente.

Al comentar la idea de Lewis hemos sugerido que ln.

existencia de tres niveles ser{a suficien~e para recoger los benefi-
"

cias de la propuesta original: la contracción del gasto efectuado

en el per{odo anterior, la estabilidad de ese gasto y la expansión.

Llamemos a estos tres niveles: "el mismo monto en pesos", "el mismo

monto en resultado" y "el monto recomendado lt
• El mismo monto en

pesos es la suma asignada al mismo elemento del programa en el per{-

odo anterior. El mismo monto en resultado es la suma de dinero ne-

cesaría a fin de producir la misma cantidad y ca11dad de resultado

I i 'que en el perlado anter or; o sea que representara la suma total de

ajustes a efectuar en el preFuruesto (cambios en los requisitos le-

g eles, cambios en los supuestos de precios o de costos, factores

ajenos al control de la empresa) a fin de lograr el mismo resultado.

El monto recomendado es la suma considerada como la más apropiada

& invertir en ese elemento de programa.

Para cada uno de estos tres niveles el funcionario

que solicita la asignación d~ fondos deberia suministrar a sus su-

(, periores infor~ación numérica y suplementaria. En los niveles más

bajos de la escala administrativa el funcionario deberia suminis- I

trar la siguiente información numérica:

El mismo monto en resultados para efectuar el

programa.

La diferencia entre el mismo monto en resultados

y el mismo monto en pesos para el progrnma.

La diferencia entre el monto recomendado y el

mismo monto en resultados.

- 82 -



Una salvedad de importancia debe hacerse acerca del real valor decre-

mental que supone presupuestar el mismo monto en pesos. Sabida es

la distorsión importante que s e produce al manejar valores corrien-

tes y no constantes en el planeamiento, la que puedé llegar a ser .

notable en determinados países y circunstancias. Digo esto último
I

influ!do por el entorno presente: este trabajo culmina en un año

en que la Argentina se enfrenta a una tasa de inflación del 300%

anual, lo que invalida absolutamente este aspecto de la presupues-

tación alternativa. En consecuencia, en estos casos el concepto

de peso corriente carece completamente de significado y debe erra-

dicarse del análisis presupuestario.

En otras palabras el funcionario deberá especificar

cuál es la apropiación de fondos que él considera necesaria a fin de

mantener el mismo nivel de resultado de su programa, o sea a fin de

cump.l.í.menba r los mismos objetivos que en el período anterior, junto

con la especificación del monto de dinero a ahorrar si los gastos

permanecieran constantes, como as! también el monto a agregar si

las autorizaciones fueron incrementadas segÚn su recomendación.

La información suplementaria a suministrar sería la

siguiente:

Una explicación de la diferencia entre el mismo

monto en resultados y el mismo monto 'en pesos, en términos de cambios

en los preci.os de los insumos, cambios en los volúmenes a manejar,

y toda otra afectación al resultado en pesos de cada programa.

Una descripción y explicación de los cambios si los

hubiere, que él planea introducir en los insumas o los resultados

del programa, aun si el mis$o monto en resultados ~lera autorizado.
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~na aescripci6n de la reducci6a en cantidad o en

calidéld de rcsultados que ocurrir{a si le fuera asignado al programa

el nrisn,o monto en pesos en lugar del mismo monto en resultados, junto
•

con su calificaci6n de la magnitud de dicha reducci6n (por ejemplo en

una esenIa que variarla entre m!nima y vital).

Una descripción de los aumentos en la cantidad o

calidad de resultados q~e surgirían a consecuencia de la autorización

del mo~to reco~endado en vez de la autorización del mismo monto en re-

&11t8dos junto con su cstimacién del efecto de dicho incremento.

En otras paI8bras el funcionario explicará por qué nece-

sita más dinero a fin de mantener el mismo nivel de resultados, qué

combios en sus actividades planea efectuar aún si recibe un monto que

le permita n.ant ener el mismo nivel de operaciones, una descripción de

; I ...:¡ I • Ique es o que se per~erla Sl os montos de gastos se mantuvieran al

mismo nivel que el año anterior y qué es lo que se ganaría si los mon-

tos de gastos fueran incrementados siguiendo su recomendaci6n.

Este procedimiento nos conduciría hasta el máximo nivel

de decisión en la organización donde se presentaría la información

consolidada de todos los programas de la empresa de la manera siguiente:

El mis~o monto en resultados para el total de la orga­

nilación, junto con IR recomendación de los encargados de la elaboración

del presupuesto ncerca de la distribución del monto total de gastos

en t re todos los p rograruas ,

La diferencia entre el mismo monto en resultados y el

mismo monto en pesos, distribuída segÚn programa.

La diferencia entre el monto recomendado y el mismo

monto en rC8ultados pAra toda la organización, junto con la recomen-

dac í.ón acer-ca de cómo distribuir esa diferencia entre todos los
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En otras palabras, el m~ximo nivel en la oreanizaci6n

dispondrá de información acerca de cuánto dinero se recomienda asig-

nar a 'cada programa si la restricción presupuestaria fuera lo sufi-

cientemente grande como para pennitir mantener el mismo nivel de,

actividad en todos los programas, junto con informaci6n que le per-

mita discernir entre retiros y agregaciones de dinero al presupuesto

correspondientes a apropiaciones de fondos de mismo monto en Pesos

y de apropiaciones recomendadas.

Al decidir la mejor manera de alocar estos tres niveles

entre todos los progra~as, el decididor podrá considerar asignaciones

a algunos programas que signifiquen menos que 'su mismo monto en pesos

(si asigna a un programa más que su mismo monto en pesos, cuando deci-

dió alocar el mismo monto en pesos a todo el año presupuestario, debe-

rá forzosamente anignar a otros programas una cifra inferior al mismo
t:

monto en pesos). Si asigna a algunos programas menos que su mismo

monto en pesos dispondrá, por la mecánica del sistema,de información

suplementaria que le permita saber cuáles son lqs efectos de tal reduc-

• , • • I

Clan. Los efectos de ~nn aproplaClon igual a cero a un programa esta-

r!a considerado en el cuarto punto de lo que llamamos información su-

plementaria, en el caSo en que el monto recomendado fuera i.gual a

cero. A fip de clarificar el .efecto de alocar un monto entre cero y

m:i.s:no monto en pesos a un programa específico, se puede introducir una

etapa preliminar que podr!amos denominar niveles específicos.

Si el encargado de la confección de un presupuesto desea

considerar un monto entre cero y mismo monto en pesos para un programa

él especificará uno o más de dichos montos. Esta especificación de-

ber~ incluir la espectativa de resultado en cantidad y calidad en cada

uno de los montos eE.,tJecfricos comparados con el mismo monto en resul-

tados.
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, . ,.". o sea ,que el max m.o dec i di.do r dispondra de inforn.acion que incluira

la medlci6n del sacrificio asociado cón el nivel específico sugeri-

do final:r.ente, comparado contra el resultado a obtener si el mismo

monto en resultados se mantuviera.

Esto es lo más parecido a la presupuestac~ón base cero en cuanto

a que margi.nal o casi marginalmente define cuáles serían las pér-

didas en los resulta.dos finales del programa si la restricción

presupuestarle fuera haciéndose cada vez menor.

Resumamos el procedimiento. Cada administrador hará

planes condicionales para el grupo de programas a su cargo y los

someterá a la aprobación de sus superiores. En cada caso se deter-

minará el tamaño y la mejor utilización de la alocación de fondos

equivalente al mismo monto en resultados, la mejor manera de ajus-

tar los programas si se desea mantener el mismo monto en pesos, y

la mejor manera-de utilizar incrementos de fondos aprobados.

El superior sabrá qué es lo que se pierde si la apropiación a un

programa fuera igual a cero, o fuera igual al mismo monto en pesos
, ,

en lugar del mismo monto en resultados, y que es lo que se ganar~a

si el monto recomendado fuera aprobado. Cada administrador de un

grupo de programas puede ser ~onsiderado como un individuo encarga­

d0 de la maximización del valor de sus programas, sujeto a diversas

alternativas de restricciones presupuestarias, y como un individuo I

que debe proveer a sus superiores información necesaria para con-

firrnar la maximización de la utilidad' y la elección de la restric-

ción adecuada.

La mayor crítica a hacerse contra este sistema sería

la de la imposibilidad de erradicar, en la elaboración de la infor-

illElc:Lón nwnérica y suplementaria, de un sinnúmero de exageraciones.
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Cuerdo las e t a pas de ap rcbac ión a1 r}uierell la d í.n.ens í ón que este siste-

xa sugiere, la creación de oolchones se agrava. Se podr{a decir que

cada funcionario enc~rgado de la elaboración de presupuestos. sería

el responsable de L f'unc icnam ient,o de sus programas, medi.dos en

térrtinos de resultados a medida que el t í.empo transcurra y el control

presupuestario 10 Ya';la demostrando. ~~edidas de este tipo permit'iríe.n

al rr.áxirr:o de c í d i.do r la evaluación de la exactitud de la descripción

de programas que recibió al momento de la confección del presupuesto,

y desalentaría entre los responsables de cada programa los pedidos de

fondos excesivos. La prnctica, l::.mentablemente, ha de:1ostrado que la

erradicación de fondas excesivos soLar.ente podrá ser perfeccionada

a través del análisis base cero; el concepto de margina1idad decrecien-

te y creciente supuesto en este sistema configura un nivel intermedio

con beneficios y costos a medir.

Este enfoque de presupuestos alternativos tiene sin em-

bargo algunas ventajas sobre la presupuestación base cero. Ambos pro-

cedimientos intentan incentivar a los ejecutores a analizar y erradi-

car progra~as ineficaces y costos obscletcs. El presupuesto alterna-

tivo no desprecia la información de 1ns apropiaciones de gastos de

años anteriores, ni tampoco exige justificaciones que no siempre pue-

den darse. Este sistema reconoce que la mejor alocación de fondos es

una cuestión de sentido co~ún, y provee a los decididores con infor- I

~abi6n histérica necesaria. Como dice V.O. Key un presupuesto alterna-
t

t ivo ordenaría las alternativas en situaciones yuxtapuestas (?4).

La información consistiría de una descripción de qué es lo que se gana-

r{a en un progra~a y qué es lo que se perder{a en otro programa si los

fondos fueran transferidos de uno a otro.

C1 'l
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El de5~rrollo de un rr:.étodo de p!'esupuestos ~lternHtivos permitir!9 vis­

lu:nbrar ~i 10:: ~ostos de confección y control de un sistema de este

tipo exceden o no a los de la presupuestación base cero.

El presente trabajo deja abierta esta pregunta.

Dentro de los aspectos crIticos de la presupuestación

base cero es conveni.ente mencionar la obra de Dempaber y Davis, quie-

nes realizaron estu~liOG empíricos sobre las apropiaciones de fondos

del Congreso ~ortea~~ricano.

Lo importante del trabajo de Dempster y Davis es que consiguieron iden-

t i f'Lca r un extraño f'enómeno, que forma parte de la hipótesis de trabajo

de la presupuestnción base cero.

"El.los identificaron el fenómeno de una base presupues -

taria con la cual la agencía depnrtamental contaba en todos los casos,

también se ide;1tif5.có una fracción de fondos considerada como de dere-

cho propio entre los fJ1.1oacpartúmentos de las agencias de estado, es

decir que h~br.a Lndiv í duos que cons ideraban. que tenían derecho a una

masa o submaGa fija de fondos en el presupuesto anual". (25)

La prcsupuest(¡ción bese cero presupone, ta.l vez con gran
,

razon, que estos derechos 8dquiridos por individuos en distintas orga-

n í zac í.ones conf'or-ran prDcticas difundidas en exceso.
,

Volvcrc~os sobre este tema en el capItulo en que consideraremos el im-

pacto de este sistema en las relaciones humanas de la organización.
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Al describir el sistema de presupuestación base cero

hemos hecho referencia al objeto de este tipo de sistema de pre-

t .' bac i ,supues "aC10n y apro ~Cl0n: los costos fijos. Hab!amos notado que

los costos denominados variables (materiales directos, mano de

obra directa, gastos directos de fabricación) eran un subproducto

de la €8timación del volumen de producci0n del año presupuestado.

Los costos variables, si.n significación en las empresa.s producto-

ras de servicios, suelen formar parte importante, en algunos casos

fundamental, del total de los costos de las empresas productoras

de bienes.

La presupue~tación de costos variables suele se~ empren-

dida mediante la deterQinación de standards de insumas. generalmente

proyectados como quitas o agregaciones de los costos presentes o

históricos. A menudo estos stGndards presupuestados suelen incluir

un objetivo de eficiencia, generalmente bajo la forma de un porcen-

taje de mejora sobre los costos del año presente. Esta práctica,

común en los sistemas de planeamiento por objetivos, mantiene las

imperfecciones ya señaladas en la proyección de costo~ fijos: el

( presupuesto se determina en función de los costos presentes, y son

°raros los casos en los que se analiza a fondo el verdadero signifi-

cado de un determinado standard de insumo. Si un bien se ha venido

fabric~ndo desde su lanzamiento a un costo de $ X de material di-

recto, es muy probable que ese consumo de material sea considerado in-

dispensable para In producc i ón del mismo. r.a inquietud de reducir

costos de explotación mediante la presupuestaci6n de una situación

ideal debería ser cnnglizada"en el ceso del análisis de los costos

va r-í.abLe s ~ través de un s i s tcma o metodología que implique la eva-

Luac í.ón a fondo de Las distintos elementos que confonnan dicho pr0 -

ducto ,
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La concepción de una justificación plena del costo a

incur~irse, . implícita en el sistema de presupuestaci6n sin base, se

hace extensiva a los costos variables mediante el uso de las técni-

cas comúnoente denominadas "análisis del valor". Como dice L.D..

Miles, "la f'Lna Lí.dad del análisis del valor es la identificación

eficiente de los costos innecesarios, como lo son, por ejemplo,

, , i' taquellos que no aportan calidad, aplicacion, durac 00, presen a-

c í.ón o atractivo para el cliente lt
• r'f6 )

o sea que el análisis del valor enfocará la atención

del 8nalista presupuestario durante la fase de di.seño, fabricación

y compra, hacia un cbjet~vo expl!cito: rendimiento equivalente a

un· costo inferior.

En el ciclo ce vida de un producto suelen encontrar­

se tres etapas: investigación y desarrollo, crecimiento y madurez.

El objetivo de un sistema de presupuestación basado en técnicas de

análisis del valor, deberá ser tal que ataque el problema de la

traslacién de costos de un año a otro en el ciclo de madurez de un

producto. En efecto, en esta etapa ya no contribuir~n en propor­

ción importante la investigaci6n y desarrollo a mejorar la eficien-

c ia con que se realizan las funciones de un producto; en consecuen-

cia, la principal tarea del productor consiste en manejar el aspecto

del valor en forma tal que la esencia del producto se mantenga, dán­

dole igualdad de rendimiento y primacía de valor. El hecho de sub­

raYélr la importancia de la aplicación de la técnica del análisis del

valor en la etapa de madurez de un producto, surge del enfoque de

este trabajo, que intenta implementar metcdologías lluevas en empresas

ya existentes (en caso contrnrio, el análisis del valor debería rea- .

lizarse, obviamente, en la etapa de IR investigación y desarrollo

del producto).
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Cerno dice ~iles, en el proceso de conseguir soluciones

y 81tcrn2tivac de menor :osto en ingeniería y fab~icación se siguen

identificar la función

evaluarla por comparación

desarrollar las diferentes alternativas del valor

La identificación de función es un proceso en el cual

se intenta respcnder a preguntas semejantes a las planteadas en el

c ap í t.uIo de pr-esupues t ac í.ón base cero: Qué es esto, para qué sirve?

LR eveluación por comparación intenta detectar alter-

nativas de uso de distintos elementos que dispongan de las ~ismas

carsctcr!2ticas que el elemento original.

El desarrollo de difereptes alternativas sería la etapa

final del proceso, que conduciría) de tener éxito) a una reducción de

los cos t.os cornúnmente incurridos.

El enfoque del análisis del valor requ~ere el desarro-

110 de solucicnes válidas y cQmpletas a las cinco preguntas siguien-

tes:

;
Que es la pieza?

CuEnto cuesta?

Para qué sirve?

Qué otra cosa cQ~plir!a i04ntico cometido?

Cu51 sería su costo correspovdiente?

La pregunta fundamental Para qué sirve? debe ser respon-

dida omitienio consideraciones acerca de las m~quinQs incluídas en la

f~brica, los procc&os norillGl~ente empleados, las aptitudes especiales
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de los empleados, lüs aptitudes e~peciales de los dise~adores y plani­

ficadores, los equipos a enRj~nar, los edificios a utilizar, etc.

La búsqueda de una alternativa, señalada en la cuarta pregunta, se

asemeja a la búsqueda de alternativas señaLada en el sistema de pre­

supuestr.ción base cero. Vemos que aquí Miles retoma la idea de ana­

lizar distintas maneras de lograr un mismo fin.

Podemos concluir que el análisis del valor implica en­

tonces una búsqueda equivalente a la sugerida en este trabajo:

Cuáles son los costos innecesarios para el desarrollo de la activi­

dad de una empresa?

Tratándose de un tema de ingeniería de sistemas, sobre

el cual existe abundante bibliografía y estudios, .no ahondarcmcs en

las circunstancias del análisis del valor en el presente trabajo;

simplemente es mi intención señalar que esa metodología es perfecta­

mente compatible con el sistema de tres P.
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e A P 1 TUL o VI

EVALUACION CUANTITATIVA DE ALTERNATIVAS

El quinto y Último aspecto distintivo del sistema de

las tres P es la evaluación cuantitativa de alternativas, también

llamado análisis de costo-beneficio•.

Los estudios especiales que esta metodología implica

pueden también ser llamados relaciones costo-efectividad, costo-

utilida4 p análisis de sistema. La palabra efectividad suele usar-

se cuando los beneficios no pueden ser medidcs en unidades equiva­

lentes a las utilizadas en la medición de los costos. En un aná··

lisis de costo-efectividad el resultado o nivel de efectividad

se suele tomar como da~o, utilizando diversos métodos para obtener

este nivel' de efectividad con la esperanza de encontrar uno que ten-

gs costos menores que los otros. Se puede decir en rasgos genera-

les que al analizar beneficios y costos lo que buscamos es comparar

un estado en el cual se encuentre una organización con 'otro estado

alternativo, o sea la organización con el proyecto versus la organi-

zación sin el proyecto.

Recurriremos a los métodos tradicionales de análisis

de inversión: beneficios netos, relaciones costo-beneficio, tasa

interna de retorno, etc. Estas mediciones son punto cardinal de

todo sistema de planeamiento y si bien algunos autores son dogmáti-

cos en cuanto a su preferencia por alguno de los métodos arriba men-

e ionados, este trabajo sólo intenta señalar las ventajas y desventa­

jas de cada uno y sugerir que el analista presupuestario utilice más

de uno si esa perspectiva le permite obtener información adicional

sobre la situación.
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Criterio analítico

El objetivo del análisis de costo-beneficio es el de per-

mitir el establecimiento de un "ranking" de preferencias de los distin-

tos programas presupuestables. En general, dispondremos de una gran

cantidad de programas compitiendo entre- sí por obtener los escasos

fondos disponibles. A su vez, cada uno de sus programas puede ser lle-

vado a cabo en una o varias escalas. El problema puede ser determinar

cuáles programas llevar a cabo y posteriormente determinar cuál es la

óptima escala para cada uno de los proyectos elegidos.

otra manera de enfocar el problema consiste en seleccionar la mejor

escala (de volumen) para cada proyecto y luego elegir la mejor alterna­

tiva entre los distintos proyectos, cada uno de ellos a su escala óp-

tima. Para cualquiera de las dos formulaciones buscamos una función

que mida y encuadre cada proyecto dentro de un "ranking" decreciente

de beneficios. El primer paso a tomar en el análisis costo-beneficio

es el de seleccionar un indicador de éxito, un índice numérico con un

valor más alto para alternativas consideradas más deseables, y un va-

lor inferior para las alternativas menos deseables. Desde un punto

de vista conceptual, un indicador de éxito ea algo a maximizar.

Suele escucharse que el objetivo es maximizar beneficios

y minimizar costos. Debemos hacer notar que ambos no pueden ser lleva­

dos a cabo simultáneamente. Uno puede minimizar los costos, tal vez

gastando nada y haciendo nada, pero en ese caso el beneficio es ine-

xistente. Uno puede maximizar los beneficios de un programa en parti-

cular agregando fondos hasta que el beneficio marginal sea cero, pero

esta acción puede requerir mucho más dinero del disponible.
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En consecuencia, necesitamos recurrir a criterios compuestos.

Loa tres más obvios son los siguientes:

1) Maximizar beneficios para costos prefijados.

2) Minimizar costos para obtener un nivel dado
de beneficio.

3) Maximizar beneficios netos (beneficios menos
costos)

Los criterios más difundidos son el de la relación

costo-beneficio y el de la tasa interna de retorno. Otro indi-

cador a ser introducido en este análisis es el de beneficio me-

nos costo o beneficio neto. Veamos un poco c6mo se comportan

estos distintos medidores y qué ventajas e inconvenientes presen­

tan para ser utilizados en un sistema de presupuestación ain base.

Valor actual

Al referirnos a sistemas de planeamiento obviamente

debemos incluir la variable tiempo como un elemento fundamental de

nuestro análisis. Los costos y los beneficios ocurren en distintos

períodos de tiempo y es imposible ignorar a estos últimos y

simplemente sumar los beneficios y restar los costos en valores

constantes. Esta restricción fundamental, la del valor tiempo del

dinero, adquiere una importancia desproporcionadamente alta en pa{-

ses como el nuestro, con moneda inestable y alta tasa de inflación.

Como mencionamos en el capítulo anterior, este trabajo culmina en un

año donde¡la tasa de inflación es cercana al }OO% anual, lo que ha-

ría que el valor actual de beneficios a obtener en a50s futuros

serían infinitamente bajos o equivalentes a cero.



En consecuencia, la determinación minuciosa del momento en·el cual

se producen los ingresos y en el cual se incurren los costos es

fundamental.

Calcular el valor actual implica multiplicar cada

costo y beneficio a ocurrir en el futuro por un factor de descuen-

to. El ,factor de descuento iguala a la fórmula:

1

donde 1. es la tasa de interés del período, y !!. el número de período••

Si como es usual i es positiva, el valor actual será menor cuanto

más distante se produzca el beneficio o el costo.

Una alta tasa de descuento significa que el valor actual se pre-

fiere mucho más que el valor futuro, o sea que hay una mayor prete-

rencia de tiempo.

La clásica referencia a este fen6meno se encuentra en la obra de

A.C. Pigou (27). Pigou sostiene que es común que la gente tenga una

facultad telescópica defectuosa, o sea que el valor presente es pre-

ferido al valor futuro más veces de lo que sería racional suponer.

Esto conduce a un exceso de consumo y una baja inversión (yen conse­

cuencia ahorro) para el futuro.

Tasa interna de retorno

La tasa interna de retorno está definida .por la siguien-

te ecuación:

T

r :E
t:o (1 + r) t

T

:L
t:o

r :

(1 +r) t
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La parte izquierda de la ecuación es el valor presente de los beneri-

cios, y la de la derecha el valor presente de los costos.

La tasa interna de retorno ~ es aquélla que iguala beneficios y

costos. Para qué queremos igualar ambos miembros de la ecuación?

No es esa nuestra intención. Simplemente queremos saber a qué tasa

de interés se igualan estos beneficios y costos.

La inten~ión es la de comparar esta tasa de interés con el costo del

capital.

En general para proyectos que generan utilidad, la suma

a valores corrientes de los beneficios excede a la suma de los costos

a valores corrientes. Como en general los costos suceden antes que

los beneficios, la suma de estos Últimos ha de ser considerablemente

mayor para igualar los valores actuales de ambos.

Si nuestro objetivo es el de clasificar numéricamente

los proyectos del presupuesto, debemos notar que la tasa interna de

retorno presenta algunos problemas para lograr dicho objetivo.

Uno de los problemas es que no necesariamente existe un solo ~ en

cada proy-ecto. Más de un valor de !: puede sat isfacer 8 la ecuación

mencionada. Supongamos el siguiente ejemplo:

Año Beneficio Costo-
O $ O $ 1.600

1 $ 10.000 $ O

2 $ O $ 10.000

Este puede ser el caso de un proyecto de explotación minera con bajos

costos iniciales, un año de uso hasta su total agotamiento, y una

eliminación del valor patrimonial de la mina luego del año de uti-

lización.
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Para encontrar la tasa interna de retorno a este proyecto, procedemos

de la manera siguiente:

o + 10.000
(1 + r)

+ O
(1 + r) 2

1600 + O
(1 + r)

+ 10.000
(1 + r) 2

Si multiplicamos todo por (1 + r)2 obtenemos una ecuación cuadrática

que da como resultado dos valores para ~: 25í y 400í. Este tal vez

es un ejemplo extremo ya que la suma de los beneficios a valores pre-

sentes es de $ 10.000 Y la de los costos es de $ 11.600. Si como

suele suceder, los beneficios a valores corrientes exceden los costos

a valores corrientes, obtendremos una sola tasa interna de retorno.

Como dice Ezra Solomon (28) el exceso de beneficios sobre costoa a

valores corrientes es una condición suficiente y necesaria para la

existencia de una única tasa de retorno positiva.

La tasa interna de retorno es una buena medida de la

conveniencia de un programa cuando todas las posibles alternativas de

programa sean del mismo orden de magnitud, pero cuando las alternati-

vas son de diferentes escalas la utilidad del sistema es menor. Si

podemos. invertir $ 1 Y obtener $1 por año, obtendremos una tasa inter-

na de retorno del 100í, pero podemos invertir $ 100 millones a sólo

el ;0 o 40í. La tasa interna de retorno no ea ilustrativa sobre el

monto absoluto del beneficio neto.

Beneficios netos

La r6rmula para el valor actual de 108 beneficios netos

N :

es la siguiente:

_ e; + (B1- Cl)
( 1 + 1)

+
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El criterio del beneficio neto es más recomendable que el anterior,

a condición que se use con extrema precaución. La precaución surge

del hecho que dos proyectos pueden tener los mismos beneficios ne-

tos, mientras que el decididor tendrá clara preferencia por uno

de ellos. Supongamos dos proyectos que ofrecen beneficios netos de

$ 1.000, pero uno de ellos implica un valor actual de beneficios

de $ 2 millones y un valor actual de costos de $ 1.999.999; el

otro proyecto tiene un valor actual de beneficios de $ 10.000 Y

un valor actual de costos de $ 9.. 000. Si estableciéramos el "ran-

king" presupuestario basado en el criterio del beneficio neto, am~

bos proyectos ocuparían el mismo nivel en la escala de preferencias.

Pero obviamente el hombre de negoc í.oa preferirá el segundo proyecto

al primero. Supongamos que la estimación de los beneficios y los

costos fUera defectuosa o tuviera un alto margen de error; suponga-

mos que el beneficio resulta 10% menor. En este caso, el primer

proyecto tendrá un beneficio neto negativo cercano a los $ 200.000;

el segundo proyecto no nos daría ninguna pérdida.•

o sea que el criterio del beneficio neto no considera

el monto del compromiso a incurrir; en materia presupuestaria pode-

mos solucionar ese inconveniente utilizando una restri~ción de tondos.

• Relación costo-beneficio

La relación costo-beneficio surge de la siguiente tór-
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'que es el valor actua1 de los beneficios dividido el valor actual,

de los costos.

La relación costo-beneficio neta de costos operativos

es la siguiente:

R B - P
If K

donde todas las cantidades se expresan • valores actuales, siendo P

el costo operativo y ~ el capital.

Esta relación de costo-beneficio neto pone el énfasis en el retorno

sobre el capital invertido, y dando comparativamente poca importancia

a los co~tos operativos. La relación de costo-beneficio ~ruta" e8

la siguiente:

R B
.......K-+~P--

La relación costo-beneficio "bruta" conducirá a proyectos más inten-

sivos en capital, ya que pone el énfasis en la economía del capital y

de los costos operativos, mientras que la fórmula anterior de relación

costo-beneficio neto pone el énfasis en la economía de los costos de

capital.

ta utilización del beneficio neto o "bruto" como medidor de programas

a seleccionar en un presupuesto dependerá de la estructura de capital

de cada organización. En el mundo de los negocios las empresas cuyas

restricciones de capital son mayores que las de los costos operativos,

recurrirán a la medición de los proyectos mediante las fórmulas de

costos-beneficios netos•

• , La comparación de los criterios

Comparemos las ventajas e inconvenientes desde el punto,

de vista del planeamien~o de 1& utilización del medidor de beneficios



netos (beneficios menos costos) y la relación costo-benef~cio (benefi­

cios sobre costos). Un sencillo ejemplo ilustrará este punto.

Supongamos un Proyecto 1 cuyos beneficios tienen un valor actual de

$ 1.500 Y cuyos costos tienen un valor actual de $ 500. Esto hace

que N : $ 1.000 Y R : '.0.

Supongamos un Proyecto 2 donde el valor actual de los beneficios sea
..

$ 1.000 Y el de los costos sea $ 200.

El Proyecto 2 tiene un beneficio neto menor (N : $ 800) pero una re­

lación costo-benefició mayor (R : 5.0). li es mayor en el Proyecto 1

pero Ji es mayor en el Proyecto 2, porque el primero es una diferencia

mientras que el segundo es una relación.

Si sabemos cuál es la relación costo-beneficio, debemos también saber

cuál es el tamaño del proyecto a fin de tener la misma i~formaci6n

mediante el valor actual neto de los beneficios (N).

Obviamente! no cambia si los mismos montos se agregan

a los beneficios y a los costos. Si los beneficios fueran $ 1.600

y los costos $ 1.200, ~ sería 1.33 y ~ sería $ 400.

Si agregamos $ Boa a los beneficios y a los costos, R se transforma
/

en 1.2 mientras que ~ permanece sin cambios.

Nos estamos refiriendo a una inversión adicional en costos. Esta será

una oportunidad inferior a menos que los fondos sean ilimitados, o que

no haya otra inversión rentable para los $ Boa. El criterio de rela-

ción costo-beneficio señala que la inversión adicional es menos conve-

niente que la primera, elección que sería hecha por cualquier hombre

de negocios. El criterio del beneficio neto permanece indiferente

entre la primera y la segunda inversión. O sea que esta medida de se-

lección de proyectoS(la del beneficio neto), sin restricciones, impli-

ca que el capital se encuentra disponible en cantidades ilimitadas •
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El criterio del beneficio neto, como dijimos anteriormente, debe ser

utilizado con cuidado, tal vez enunciando el problema de la elección

de los proyectos de la siguiente manera: Maximizar el beneficio ne-

to sujeto a una restricción de costos. Si los $ 800 adicionales

requeridos en la segunda etapa del programa mencionado exceden la

restricción presupuestaria, este elemento del programa debe ser des-

cartado•.

Estas consideraciones están desarrolladas en la teoría

de la empresa, ,donde encontramos cuatro objetivos diferentes que con-

ducen a diversos criterios de optimización de alternativas:

1)

2)

3)

4)

Maximizar la relaci6n costo-beneficio

Maximizar los beneficios netos

Minimizar los costos promedio

Maximizar el volumen del proyecto suje,to 8 la
restricción de ,ue los costos no excedan a
los beneficios

Como ya hemos mencionado la elección de uno de estos

criterios de selección de programas dependerá del tipo de organiza-

ción que estemos analizando, ya que no es posible homogeneizar el

"ranking" de preferencias de una'pequeña empresa con escaso capital

con el de una gran corporación, con acceso a créditos diversos o

con el de una organización estatal que persiga objet.ivos distintos.

En el gráfico que sigue hemos delineado 'los cuatro

criterios de selección de proyectos siguiendo los lineamientos de 1&

t eor!a de la empresa~
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El eje horizontal describe el nivel del programa en

cantidades y el eje vertical los montos en pesos involucrados.

Si el objetivo es el de maximizar la relaci6n costo-beneficio, nos

situaremos en el punto en el cual la relaci6n costo-beneficio prome-

dio iguala a la relaci6n costo-beneficio marginal, o donde la elasti-

cidad de los beneficios con respecto a los costos es igual a l.

En el gráfico esto coincide con la escala No. 1

La maximización de los beneficios netos se produce cuando el beneficio

marginal neto se iguala a cero, o sea donde los beneficios marginales

igualan a los costos marginales." Estas condic iones se dan en laa es-

qalas O Y 2.

-"- :' ",' ....
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El objetivo de la empresa puede ser el de producir un

bien o un servicio a un costo promedio mínimo; en este caso nos ai­

tuaremos en la escala No. 3 donde el costo promedio es el mínimo.

Supongamos que una organización en cambio está intere-

seda en maximizar el volumen de su proyecto, siempre atento -a la res-·,

tricci6n "d~ que los beneficios excedan a los costos. En ese caso

ampliaremos el tamaño del proyecto siguiendo la escala hasta llegar al

punto inmediatamente anterior al nivel 4, donde beneficios y costos se

igualan.

Vemos entonces que la teoría de la empresa señala que 18

clasificación de los proyectos segÚn "ranking" variará de acuerdo al

objetivo que cada organización se antepone. Inútil es intentar gene­

ralizar sobre estos objetivos ya que dependerá del tamaño de la empre-

(
, ,

sa una pequeña empresa tendra menos acceso al credito que una gran

organización),del origen del capital (los objetivos de las empresas

p úblicaa serán notablemente distintos de los de las empresas privadas).

• Alternativas mutuamente exclUyentes

Hasta aquí hemos discutido el criterio de selección de

proyectos. Con frecuencia nos encontraremos enfrentados al problema

de elegir el nivel en el cual el proyecto es considerado óptimo.

Recurramos a un ejemplo: Supongamos una empresa que tiene en sus acti­

vos un terreno disponible para uno o varios usos. Todos ellos serán

mutuamente excluyentes, ya que sólo uno puede ser implementado.

(El problema de seleccionar la escala de un determinado programa es

también el problema de seleccionar'entre alternativas mutuamente ex­

cluyentes ya que un programa sólo puede ser desarrollado en una .ola

escala).
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El ejemplo se desarrollará en valores actuales.

Por empezar la empresa puede dejar las coaas como están y simple··

mente mantener la propiedad a un costo de oportunidad de $ 2 millo­

nes. (El costo de oportunidad es el valor que tomaría el bien en la

mejor alternativa. Si la tierra es comprada, los costos de oportu­

nidad en general se miden en función del precio de compra, bajo el

supuesto· de que éste es el monto que el vendedor tiene que recibir

a fin de ser convencido de abandonar el flujo de beneficios que la

tierra le proporcionará); esta primera alternativa proporcionará

$ 8 millones en beneficios resultantes del cobro de entradas para

tener acceso al parque. En segundo lugar, Se estudia la posibili-

dad de desarrollar el parque instalando juegos para niños y otras co-

modidad~s e instituyendo un servicio de transportes directo a un

costo (incluyendo costo de oportunidad) de $ 9 millones y con bene­

ficios de $ 21 millones,ya que el parque sería frecuentado por una

mayor cantidad de gente. La tercera posibilidad es la de desarrollar

un jardín botánico e instalar un acuario a un costo de $ 15 millone8~

Esto convertir!~al lugar en un atractivo único en la región, con be-

neficios esperados de $ 27 millones. Finalmente, se estudia la po-

sibilidad de implementar un plan de desarrollo intensivo del lugar

fundando un centro cultural que ..'"incluya museos, auditorios, etc.

Este plan elaborado costaría $ 24 millones y generaría beneficios es-

timados en $ 31 millones.

continuación:

. , .

Las alternativas estan su.marizadas a

Alternativa Costo Beneficio
(millones) (millones)

1 2 8

2 9 21

3 15 27

4 24 31
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El cuadro que sigue lista las cuatro alternativas

por orden de costo y muestra el beneficio y costo incremental de

cada proyecto comparado con el inmediato anterior.

Alternativa R: B/e N: B-C A B A e AB/AC

1 4,00 6 8 2 4,00

2 2,33 12 13 7 1,86

,3, 1,Bo . 12 6 6 1,00

4 1,29 7 4 9 0,44

La primer columna muestra la relación costo-beneficio

en orden decreciente; la segunda muestra los beneficios netos; como di-

jimos la tercer y cuarta columna muestran el incremento en beneficios

y en co~tos con respecto a la alternativa inmediata anterior.

Por último, la última columna muestra la relación entre beneficio io-

cremental y costo incremental.

Veamos qué nos sugiere este ejemplo.

La elección será distinta segÚn elijamos el criterio de relación cos-

to-beneficio o el criterio de beneficio neto; en el primero de los

casoS se preferirá la Alternativa 1, mientras que en el segundo de

los casos se preferirá indistintamente las Alternativas 2 y 3.

Por otra parte, si asumimos que no existe restricció.

de fondos, la empresa debería preferir cada escala incremental del

proyecto a la anterior, mientras los beneficios incrementales exce­

dan los costos incrementales. En este ejemplo, nos moveríaMOS de la

escala de proyecto 1 a la 2 y seríamos indiferentes entre la escala

2 y la 3, ya que el incremento de beneficio sobre el incremento de

costo es de $ 6 millones en la 2 y se mantiene en la 3.
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Al considerar la Alternativa 4, la empresa debería

rechazarla con respecto a la 3, porque los beneficios incrementa··

les son de sólo $ 4 millones mientras los costos incrementales

son de $ 9 millones. Esto resultaría en una baja en el beneficio

neto de $ 5 millones al elegir la Alternativa 4 en lugar de la 3.

Supongamos que la empresa no haya considerado las

escalas de programa 2 y 3. El beneficio incremental resultante

de moverse de la escala 1 a la 4 sería $ 23 millones, y el costo

incremental ser!a de sólo $ 22 millones. La empresa podría deci­

dirse por implementar el programa 4 en lugar del 1, ya que los

beneficios incrementales exceden a los costos incrementales.

En este caso se habrían desechado las Alternativas 2 y 3, que

son más convenientes para la empresa.

Este ejemplo muestra la inferioridad de la relación

costo-beneficio con'respecto al criterio de beneficio neto; tambi'n

señala la importancia de examinar todas las alternativas y de ana­

lizar la relación beneficio incremental--eosto incremental, detalla­

da en la última columna del cuadro.

Analicemos esta relación beneficio incremental-eosto

incremental.

La teoría de la empresa nos indica que la escala en la cual un pro­

yecto puede ser implementado es aumentable hasta que el beneficio in­

cremental iguale al costo incremental. Pero, las, Alternattvas.2:Y 3;

son discretas, o sea que no existen.puntos·ent~e-las,m~.

De los puntos discretos, el 2 y ~l 3 son· los. que.tie~A.la.m8~ord1~

ferencia entre beneficios y costo.
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El criterio de selección de alternativas basado en el concepto del

beneficio neto adscribe a las Alternativas 2 y 3 el mismo valor,

o sea que permanece indiferente. Cuando hemos dicho que con el ob-

jeto de maximizar los beneficios netos incrementaremos la inver-

sibn hasta tanto el beneficio marginal iguale el costo marginal,

no hemos supuesto la existencia de alternativas discretas, sino

continuas. Este supuesto no es aplicable al ejemplo mencionado.

o sea que si bien desde el punto de vista de la relación benefi-

cio incremental-costo incremental la Alternativa 3 es aceptable,

la mera existencia de otras alternativas con relaciones beneficio

marginal-costo marginal superiores a 1.0 deberían ser preferidas

a la Alternativa 3 y en consecuencia nuestra decisi6n final sería

la elección de la Alternativa 2.

El ejemplo describe el caso de alternativas mutuamen-
, . ,

te excluyentes, ya que un solo uso podra hacerse de la tierra dis-

ponible. La tasa interna de retorno también es un indicador fa-

lible en el caso de proyectos mutuamente excluyentes. En la

figura que sigue hemos graficado dos proyectos mutuamente exclu-

yentes; el uso de la tasa interna de retorno como selector de al-

ternativas nos indicará la conveniencia de utilizar el Proyecto 1

puesto que su tasa interna de retorno es mayor a la del Proyecto 2.

Sin embargo, para todas las tasas. inferiores a B,el Proyecto 2

tiene ~un valor actual de beneficios neto mayor que el del Proyecto 1,

lo cual haría que nuestro criterio de selecci6n de alternativa. va­

ríe en función de la tasa de interés•

• ~ ... l'hl~ J--., h . ~_ I ,/ 1';': • .... __ .,.04.~ ... ,.. .,. ....

.: _ .• lllIa., _ ; -: .'~ ¡".;':'·1ff.~ ;'
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Restricciones Presupuestarias

El análisis de costo-beneficio se realiza en general

dentro de un contexto de recursos limitados. Una característica

saliente de este aspecto de nuestro análisis es que la determina­

ción de la restricción presupuestaria varía grandemente segÚn se

trate de un ente estatal o una empresa privada.

Los recursos son limitados en nuestra sociedad; en consecuencia

todos los proyectos deberían detenerse en el punto en el cual loa

beneficios marginales igualen a los costos marginales.

Si hici~remos referencia a un ente pÚblico, deberíamos ubicarnos
" ~ • \ '" l' • ~ '.; . ..~_ .~,,.~_. '1' •. - .: .. . ~

en la posición de aprobar un proyecto hasta tanto su beneficio mar-
... .. ~

ginal exceda o iguale su costo marginal más un "precio sombra".
, , .

En el caso de una organizacion publica la parte superi~r de la rec-

ta de costos puede no ser conocida con precisión, pero en general

existe una limitaci6n implícita dentro de" la cual esta "empresa de-

be operar.
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Podemos encontrar con facilidad ejemplos de restriccione~ en la ad­

ministración pública. Un gobierno nacional puede tener un rango

sobre entendido de apropiaciones anuales para gqstos insumidos por

proyectos de utilidad pública. Una librería comunal puede ser ma­

nejada siguiendo los parámetros dictaminados por una cuenta general

de gastos aprobada por la comunidad. Un estado puede tener una

prohibición constitucional sobre determinados límites de alcance

del déficit.

Si los recursos son limitados debemos encontrar un me­

canismo para alocarlos entre los distintos programas; hasta aquí

hemos analizado diversas metodologías y hemos intentado describir sua

ventajas e inconvenientes. Dentro de la complejidad habitual de las

administraciones estatales podemos con relativa facilidad utiliZar

las metodologías descriptas, para analizar los elementos de programa

que configuren el presupuesto de una determinada entidad estatal,

entiéndase por esto, un determinado ministerio, o una secretaría, o

un ente autárquico. O sea que los distintos proyectos analizados

dentro de un presupuesto sujeto 8 una restricción de gastos pueden

ser comparados entre sí.

La etapa siguiente debería incluir la comparación de

beneficios marginales de $ X invertidos en un proyecto, con los mis­

mos beneficios marginales de esa inversión de $ X en un proyecto de

otro ente estatal. O sea que deberíamos obtener como re$ultado de

nuestro análisis, el beneficio marginal resultante de $ 1 de in­

versión; proyecto de la Secretaría de Agricultura contr~ $ 1 de

inver~ión en la Secretaría de Minería.

Cuando un presupuesto está sujeto a una restricción de

gasto, el concepto de "precio sombra" de los fondos incrementales

debe ser contemplado.
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Examinemos el comportamiento de estos precios sombra.

Asumamos la preferencia de valores mayores de bene-

ficios netos sobre valores menores de beneficios netos, :y que

los beneficios brutos B son una fUnción de los costos C:

N B (e) -c

Debemos maximizar ~ a fin de determinar el valor óptimo a gastar.

Podemos encontrar el valor óptimo de e haciendo a los beneficios

marginales netos iguales a cero.

d N
d e

d B - 1
<re

o

Esto implica que la relaoión beneficio marginal-costo marginal

es igual a 1 (uno).

d B
d e

1 ( 1)

o que los beneficios marginales igualan a los costos marginales.

En el caso en que nos encontramos ante una restric-

ción referente al total de los costos a incurrir:

la condición necesaria para la existencia de un máximo de ~ es:

d B 1 + ~ (2)
de

Comparando (1) con (2) surgen los efectos de la restricción.

La relación beneficio-costo marginal tiene un punto de corte "

veces más grande en el caso del presupuesto con restricción.

La interpretación de ~, el precio sombra, es el beneficio margi-

nal neto por cada peso de inversión adicional.
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La situación está graficada en la figura siguiente.

Si los costos no tienen ninguna restricción, incurriremos en ellos

hasta que los beneficios marginales igualen los costos marginales.

En caso de existencia de una restricción que haga oue los costos

sean menores o iguales oue e, los costos serán incurridos hasta

tanto la relación beneficio-costo marginal sea igual a 1 + " •

d Bid e

1 +A
- ...

..... .... .....

Valores 6ptimos restrictos de e y benefi­
cios marginales

'"
'\.

'..

1 "
Solución irrestricta

e

t~

\
\ ,,

\ Beneficios marginales a
distintos niveles de costo

e

En el caso de presupuestos de administraciones estatales, el precio

sombra del dinero de un presupuesto restringido es el producto na­

cional incremental a obtenerse como resultado de la adición de $ 1

a este presupuesto.

En las administraciones estatales encontraremos con

más facilidad restricciones adicionales a las exclusivamente flnan-

cieras. Estas son de orden legal, físico o administrativo•
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Las implicancias de este tipo de restricciones son las de disminuir

el valor efectivo de uso de los criterios de costo-benericio; el

hecho de que el análisis tradicional sugiera el rechazo de un pro­

yecto no debe implicar necesariamente la eliminaci6n del mismo.

Beneficios externos

Debemos mencionar una limitación adicional del uso

de los criterios de selección aquí descriptos en los presupuestos

estatales. Una de las justificaciones de la preferencia de la ac­

tividad gubernamental sobre la actividad privada es que el punto de

vista del gobierno puede ser más comprensivo que el de los indivi­

duos. Por ejemplo, un hombre de negocios basará primordialmente

sus decisiones en consideraciones de resultados, ignorando los cos­

tos impuestos a otras empresas o individuos. Si una fUndiéión opera

cercana a una tintorería, es probable que no tome en cuenta el efec­

to del hollín causado por sus chimeneas. El efecto de este hollín

en las utilidades de la tintorería es un efecto externo para la fun­

dición. Llamamos costos externos o benericios externos 8 aquéllos

impuestos a otros en el curso de nuestra propia actividad; obviamente

los terceros no cobran o pagan nada por estos beneficios o costos

externos. La presupuestación de un gobierno debe incluir estos fac-

'tOres externos como una creación adicional de utilidades' o costos.

Podemos identificar dos tipos de beneficio~ o costos

externos: tecnológicos y pecuniarios (29).

Los beneficios tecnol6gicos implican los efectos físicos de una ac­

tividad en la otra; en nuestro ejemplo sería el caso del incremento

de los costos de la tintorería como consecuencia del hollín creado por

la fundición.
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Una manera más general de referirse a esto.es señalar

que la productividad marginal de un productor está afectada por la

producción de otro productor. Un beneficio o costo externo es pe­

cuniario si implica efectos financieros en los terceros; en nuestro

ejemplo sería el resultante de la creación de demanda incremental

para la tintorería como consecuencia del hollín creado por la fUn­

dición.

Si la acción de un individuo o empresa incrementa en

los terceros las necesidades de personal, genera bajas de precios

de productos subsistutos, incrementa precios de productos comple­

mentarios, o disminuye precios de los bienes productivos, podemos

decir que existe un beneficio o costo pecuniario externo.

En el caso del presupuesto de una administración es­

tatal, el análisis de costo-beneficio que incluya estos factores

externos de tipo pecuniario implicaría una doble cuantificación.

Por ejemplo, si un proyecto implica la reducción del precio de la

energía de manera tal que el ingreso total de los productores de

energía se disminuya, no podemos al mismo tiempo decir que el bene­

ficio de los consumidores se ha incrementado, ya que estaríamos cuan­

tificando dos veces el mismo resultado.

Por el contrario, el análisis de costo-beneficio se­

ría incompleto si los factores externos de tipo tecnolókico son ig­

norados. Supongamos la construcción de un dique para contención de

¡guas de un río, que de manera no intencionada provee de instalacio­

nes aptas para paseos y excursiones; en este caso nos encontramos en

presencia de un beneficio externo de tipo tecnológico.
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El deseo de pagar por el uso de estas instalaciones debería ser cal­

culado e incluído en los beneficios del proyecto de contención de

aguas. Ejemplos de este tipo demuestran que la forma más frecuente

de beneficios y costos externos ocurren cuando dos productos se

producen simultáneamente; estas restricciones a nuestro análisis tra-

dicional deberán ser tenidas en cuenta en el caso de desarrollo de

presupuestos de administraciones nacionales.

Conclusión

El punto fundamental del sistema de presupuestación

de tres, P es el de la implementación de aprobaciones de gastos

mediante un criterio sin base.

La presupuestación base cero depende a su vez de una adecuada clasifi~

cación de los distintos programas, en base al mayor beneficio que

, i'estos producen a la organizac on. A efectos de elaborar este "ranking"

de alternativas sugerúnos recurrir a la evaluación cuantitativa,

también llamada análisis costo-beneficio. Esta evaluac~ón cuantitativa

de alternativas produce tres tipos de resultados. Uno de ellos con-

siste en la estimación de costos o beneficios asociados con las diver-

sas alternativas; otro resultado es la conclusión de que una alterna-

tiva es mejor que las otras alternativas consideradas; el tercer re-

sultado son subproductos de tipo cualitativo.

El análisis de costo-beneficio o de costo-eficacia ~

puede llevar a mejores decisiones. Una manera de obtener esto resulta

de la exigencia de una explícita y deliberada evaluación de todas lss

alternativas; los entes decididores de una organización, provistos de

los resultados de una exploración minuciosa de todas las alternativas

consideradas deberían optimizar sus decisiones.

- 116 -



REFERENCIA BIBLIOGRAFICA

CAPITULO VI

(27) A.C. Pigou

(28) E. Solomen

(29)" Merewitz y Sosn1ck

Economics ef Welfare - p. 99

Teoría de la Administración
Financiera

The Budget's New C10thes ~

p. 106

- 117 -



e A P 1 TUL o VII
..

DIAGRAMA DE IMPLrMENTACION DEL SISTEMA DE PRESUPUESTACION

BASE CERO - APLICACION EN NL~STRO PAIS

El sistema de presupuestación sin base se aplic6 por

primera vez de manera integral y simultanea' en dos empresas fabrican­

tes de autopartes, radicadas ambas en el in~erior del país. La nueva

metodolog!a se utiliz6 en 1975 tomando como base la experiencia piloto

realizada un afio antes en una de las dos companias, donde se había

diagramado un presupuesto de costos fijos sin base conjuntamente con el

sistema de presupuestación tradicional vigente. Esta primera experien­

cia fue básicamente un intento de recopilación de todos los programas

existentes en la companía, tarea en la cual se insumieron tres semanas

de trabajo de un equipo de 'tres personas y los resultados obtenidos

fueron incorporados un ano después en el momento de desarrollar el

trabajo con carácter exclusivo, es deci~ sin utilizar la simultaneidad

con el presupuesto tradicional.

Las dos empresas eran de mediana envergadura, una de

ellas se dedicaba a la manufactura de ejes traseros y cajas de trans­

misi6n para automotores y la otra a la fundición de metales ferrosos.

La mano de obra ocupada total alcanzaba a 1.085 personas en la fábrica

de ejes y a 1~679 personas en la fundición en el afio 1974. de las

cuales el 29 y 24 por ciento r-espect ívarserrte eran personal fijo e

indirecto.

Puede decirse que la necesidad de revisar profunda­

mente la metodología utilizada para aprobar niveles de costos fijos

surgió con dos afios de antelación. En efecto, se observaba un creci­

miento desmedido de estos costos con respecto al incremento
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en el volumen gen~ral de las dos operaciones. El indicador mAs

saliente era el que surg!a ~1 comparar diversos tndices que median

de una u otra manera el incremento de dichos costos. Los m!s sig­

nificativos índices se reproducen en el cuadro 1, de donde se con­

eluye que el incremento de los costos fijos era muy superior al

necesario'para paliar el crecimiento de las dos empresas. En efec­

to. los costos operativos de la empresa A no guardaban relaci6n con

las ventas de la companía, ya que hab!an subido del 10.9 al 1~.3

porciento en cuatro anos, forzando a la compafiía a aumentar su

ritmo de ventas para absorber los costos incrementales. De ah!

que el punto de equilibrio (en términcs de absorción de costos

fijos exclusivamente, o sea sin incluir los costos financieros)

había subido a 108.700 ejes y 12.200 transmisiones, representando

incrementos de 45\ y 43% respectivamente con respecto al nivel de

equilibrio de cuatro anos atrás. La empresa necesitaba consumir el

78\ y 33\ de sus ventas en ambas ,líneas de producto para repagar

sus costos fijos. en lugar del 63% y 28% respectivamente en el afio

1969. Los mismos indicadores se aplicaban a la fundici6n, donde

eran parcialmente compensados por una agresiva po11tica de precios

y un aumento genuino en el volumen de ventas como consecuencia de

eficiencias de planta que permitieron incrementos en la capacidad

de producción. En efecto, la contribución marginal por tonelada

de fundición había trepado de $ 83 a $ 117 po~ tonelada (de 17 a 21\

de sargen sobre precio) y el volumen f!sico de ventas había subido

33\. todo 10 cual disminuta la l~avedad del incremento de los indica­

dores. Si bien los costos operativos habían pasado a representar

un 21.2\ de las ventas, o sea 4.5 puntos m~s que en 1969 t el punto
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de equilibrio se mantenía .en un 100\ sobre ventas debido al incremento

de costos último. De todos modos, el nivel de costos fijos había tre-

pado en términos reales de $ 1.5 a $ 2.8 millones, y la gravedad del

posible descontrol sobre éstos últimos se acentuaba. Por tratarse de

una empresa deficitaria o marginal, la necesidad de actuar sobre estos

costos era aún mayor, ya que la fundición tenía una suerte de precio

de transferencia o sostén en el mercado, situación ésta que, como ya

se ha mencionado se había reve~tido~ aunque sea parcialmente, en el

último afio analizado.

CUADRO I

EVOLUCION DE COSTOS FIJOS - INDICADORES

1969 1970 1971 1972

1. EMPRESA A. (Fábrica de Ejes y
~Cajas de Transmisión)

1.1. Costos operativos fijos como
porcentaje de ventas 10.9% 12.2% 13.9% 14.3\

1.2. Punto de Equilibrio

1.2.1. Ejes

1.2.1.1. Contribución marginal
unitaria $ 20 $ 20 $ 21 $ 23

1.2.1.2. Costos operativos fi-
jos totales (millones) $ 1.5 $ 1.8 $ 2.3 $ 2.5

1.2.1.3. Punto de Equilibrio
(unidades) 75.000 90.000 109.500 108.700

1.3. Punto de Equilibrio como
Porcentaje de Ventas 63% 69% 78\ 78\

1.2.2. Transmisiones

1.2.2.1. Contribución marginal
unitaria $ 47 $ 45 $ 48 $ 49

1.2.2.2. Costos operativos fi-
jos totales (millones) $ 0.4 $ 0.5 $ 0.6 $ 0.6

1.2.2.3. Punto de Equilibrio
<unidades) 8.500 11.100 12.500 12.200

1.4. Punto de Equilibrio como
Porcentaje de Ventas 28\ 35\ 33% 33\
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CUADRO I (.cont.)

EVOLUCION DE COSTOS FIJOS - INDICADORES

1969 1970 1971 1972

2. EHPRESA B. (Fund"ición)

2.1. Costos Operativos fijos como
porcentaje de ventas 16.7% 17.9\ 19.2\ . 21.2\

2.2. Punto de Equilibrio

2.2.1. Contribución marginal
por tonelada $ 93 $ 84 $ 90 $ 117

2.2.2. Costos operativos fijos
totales (Millones) $ 1.5 $ 1.1 $ 2.0 '$ 2.S"

\'

2.2.3 • Punto de Equilibrio
. (toneladas) 18.100 20.200 22.200 23.900

2.3. Punto de Equilibrio como
porcentaje de ventas 100% 107\ 111\ 99\

NOTA: Unidades monetarias expresadas en valores constantes.

La posibilidad de introducir modificaciones profundas en

el si&tema se discutió extensamente con los responsables del area finan-

ciera como una solución de fondo al problema de baja en la rentabilidad.

El sistema de planeamiento y control vigente en las dos empresas respon-

~!a al esquema clásico de planeamiento por objetivos, donde se comparaba

el nivel de gastos propuestos con el periodo anterior, introduciéndose

como una variante en el análisis año-sobre-afio un determinado compromiso

de reducción. Este compromiso - objetivo era definido por la gerencia

general de la empresa en términos. porcentuales y medido lógicamente en

valores constantes. Una vez definido el compromiso de'reducción, se

estudiaban alternativas de acciónes a efectuar a fin de cumplimenta~ el

objetivo. Dado que el análisis y la cuantificación de estas alternativas

tenían que abarcar· forzosamente el total del compromiso-objetivo, la

cuantificación a menudo se forzaba de modo tal de llegar al compromiso

establecido por el ~ivel gerencial y, por esta misma razón, el plan de

acci6n resultaba endeble, poco creíble en los niveles operativos encar-

gados de la gesti6n y en definitiva se desdibujaba el compromiso, tornán-

dose inalcanzable.
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~ ejemplo servirá para ilustrar ~ste problema. He

reproducido en los cuadro~ 11 y 111 una ttpica presentación presu-

puestaria de la compa~ía A. Los cuadros abarcan el total de

gastos fijos presupuestados y desmenuzan las razones de la varia-

ci6n con respecto al ano corriente.

CUADRO 11

COMPANIA A

PRESUPUESTO AnO 1976

TOTAL DE COSTOS FIJOS PROPUESTOS

(Mlr"LONES) .

1976
vari.aci6n

TOTAL DE COSTOS FIJOS 197~ 1975 ~~onto sobre 1975

Administrativos $ 0.3 $ 0.4 $ 0.7 $ (0.3)

Comerciales 0.2 0.2 O.ti (0.2)

Publicidad 0.2
,
0.2 0.4 (0.2)

Amortización Herramental 0.2 0.2 0.4 (0.2)

Ingeniería 0.3 O.&¡ 0.4

Lanzamiento de Producto 0.2 (0.2)

Mano de Obra y Gastos de Fábrica 1.0 1.2 1.9 (0.7).

Depósito Repuestos 0.1 0.1 0.3 (0.2)

Ajuste de Costos de Fábrica

Asistencia Técnica 0.2 0.2 0.3 (0.1)

Total Costos· Fijos $ 2.5 $ 2.9 $ 5.0 $ (2.1)

- == = _::&::=:
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\CUADR0 111

COMPARtA A

PRESUPUESTO ARO 1976

EXPLICACION DE VARIACIONES DE COSTOS FIJOS.'
(MILI.,ONES)

RAZONES DE VARIACION

FACTORES VOLUt-1EN INVESTIGA- TOTAL
VARIA- ECONO- DE NUEVOS ClaN DE trI- DE VA-

COSTOS ClaN MICOS VENTAS PRODUCTOS MERCADO CIENCIA RIACION

• Administrativos S(O.S} $(0.2) $(0.1) .. $(0.3)

• Comerciales (0.2) (0.1 ) (0.1) (0.2)

Publicidad (0.2) <0.1 ) -(0.2) 0.1 (0.2)

• Amortización
Herramental (0.2) (0.2) <0.2)

• Ingeniería (0.2) 0.2

• Lanzamiento de
Producto (0.2) (0.2) (0.2)

• Mano de Obra y
Gastos de Fábrica <0.7) (0.6) (0.2) 0.1 (0.1)

• Depósito Repues-
tos (0.2) (0.1) (0.1) (0.2)

• Ajuste Costos
Fabricación

.'Asistencia
Técnica (0.1) (0'.1 ) <0.1)

Total $(2.1) $(1.4) '$(0.1) $(0.8) $ 0.1 $ 0.1 $(2.1)
~ 8&LJ - ~ --- -- ~ • u ~

Haremos una some~a explicación de las razones de variación y una

conclusi6n acerca de los beneficios obtenidos por el sistema tradicional de

planeamiento.

Los factores económicos sefialan el monto de aumento esperado

en los costos como consecuencia del supuesto de la tasa de inflación planeada
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para el ano pres~puestado. En el ejemplo, la tasa de inflación

promedio es del 50% y se h? asumido por razones de simplicidad,

que el aumento en las distintas fuentes de insumo a los que

recurre la companta será de i~ual magnitud. Una vez cuantificado

el monto de aumento por inflación, los demás valores se expresan

ya a moneda constante del ano presupuestado y se puede entonceS

analizar las variaciones con prescindencia total acerca del cam­

bio en el poder adquisitivo de la moneda.

Otro supuesto con que se ha elaborado este presupuesto

es que el volumen de ventas irá en a~mento; si bien en principio los

cambios en los niveles de ventas ylo producci6n no afectan de manera

directa los costos fijos, nos encontramos aquí en presencia de un

"peldano" en la estructura administrativa. En efecto, los costos

fijos se transforman en semi-variables a distintas escalas de activi­

dad: permanecen constantes entre un rango de actividad y deben en

general modificarse una vez para entrar en el siguiente rango. Un

ejemplo de esto es la implementación de un turno adicional nocturno en

la producción, donde Se incurre en una serie de costos fijos incre­

mentales aOn cuando la única razón de la variabilidad es un aumento

de volumen de producc íén,

He incluido en el ejemplo el lanzamiento de un nuevo

producto en el afio presupuestado. Vemos aquí el impacto del nuevo

producto en los distintos centros de costos: aumento en los gastos

comerciales por necesidad de subir el número de representantes en el

interior del país,a fin de abarcar clientes potenciales no cubiertos
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por la red exist~ete, ya que el nuevo producto tiene un "blanco"

distinto en el mercad~; los gastos necesarios ~e publicidad;
~. .. . . .,

la amortizaci6n de la maquinaria incorporada al activo fijo para

producir el nuevo producto; . los gastos de lanzamiento incurri-

dos en fábrica (pruebas, producci6n experimental descartable, entre­

namiento de personal, etc.); el ahorro con respecto al ano anterior

ya que se terminaron los gastos de ingeniería de producto realiza-

dos con anterioridad al lanzamiento del producto; efecto en los

gastos de fábrica resultantes·de la complejidad adicional del proce­

so de manufactura del nuevo producto y el aumento en mano de obra

y material de empaque necesario para atender las necesidades de

repuestos y servicio del producto a lanzar. Se ha aislado el

ahorro resultante en el afio presupuestado por el costo incurrido en

el año anterior a fin de completar una investigación de mercado que

defina el potencial de venta del nuevo producto, aún cuando este

ahorro podría estar incluido en la columna "nuevos productos". Por

último, se espera una reducci6n en los costos de fábrica, a fin de dar

cumplimiento al objetivo establecido por la gerencia de la empresa,

empenada en lograr a través del aumento en la eficiencia de estos cos­

tos una reducci6n de los mismos del orden de 5% (medido obviamente

sobre los costos a condiciones económicas del nuevo período.); a fin de

lograr este objetivo, se espera implementar una campafla de capacita­

ción de pe~sonal a fin de mejorar los tiempos de procesos en distintas

areas de la compafiía.

Veamos ahora qué nos dice un sistema de planeamiento de

este tipo. Se trata de un presupuesto por funciones o por centro de

costos (administrativos, de ventas, etc.) mezclado con un presupuesto

por objeto de gasto (repuestos, mano de obra, asistencia técnic,a del

exterior). El presupuesto. una vez aprobado. permitirg de hecho un
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incremento del 50% de costos por motivos 'macroecon6micos (obviamente

esta autorización tendrá vigencia solo si el aumento esperado .por in­

flación se verifica; si no sucede o si sucede en una escala menor

o mayor, el nivel de autoriiaci6n se ajustará auto~ticamente en más

o en menos).

El presupuesto prevé un aumento de costos fijos de

$ 0.8 millones a fin de cumplimentar el programa de lanzamiento del

nuevo producto. Aquí comienza la es~ncia.del problema de la presu­

puestación que el sistema base cero intenta corregir: qué es lo que

cuantifica o mide este aumento de $0.8 millones? Este nivel no es

el total de costos asociados al programa ya que, entre otros, el a~li­

sis de variabilidad ha adjudicado, correctamente por otra parte. una

reducción de $ 0.2 millones al programa por reducción, siempre con

respecto al año anterior, de los gastos de ingeniería incurridos por

el nuevo producto, ya que los estudios del arca de ingenier!a de pro­

ducto han finalizado. En la estructura de esta empresa ya existen

gastos asociados con el producto nuevo que el presupuesto no detecta.

Tampoco se ha asociado este costo incremental - que por otra parte en

este sistema no se encuentra cuantificado en su totalidad - con el

beneficio o contribución.marginal total que el producto gene~ar~.' Y

aún si adjuntáramos material de este tipo, tampoco se compara este

costo fijo incremental con alternativas de costos incrementales que

podrían producir contribuciones marginales fatales superiores a

este programa.

Veamos un poco el objetivo de eficiencia. Un 5% de

mejora a través de la disminución del tiempo standard de fabricación

parece ser - por supuesto depende del caso - un objetivo importante,

y lo era por otra parte en la companía A. Pero, y aquí volvemos al
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problema principql, este presupuesto no cuestion~ los otros $ 1.6

millones presupuestados para mano de obra y gastos de fábrica. Son

realmente necesarios para mantener la producción? O, p~or aún,

no pueden ser destinados en parte a producir beneficios superiores

en otras areas de la empresa? Preguntas que la presupuestación por

objetivos deja total o parcialmente sin respuesta.

Haremos entonces una descripción de la experiencia rea­

lizada en las dos empresas mencionadas.

La primera tarea consistió en la definici6n de un núme­

ro de programas que abarquen la totalidad de los costos presupuestados

por la empresa. No se puso ninguna restricción financiera en esta pri­

mera etapa, ya que el objetivo explicito era el de postular un número

de programas mayor que el factible de implementación; lo que se busca­

ba era la descripción de la mayor cantidad posible de usos que se le

podría dar a los recursos disponibles y en consecuencia se busc6 la

mayor cubertura de programas posibles. Tal como se ha mencionado en

el capítulo de Registraci6n de Programas~ los pasos seguidos entonces

fueron:

Definir un número de programas

Listar gastos según su contribución a cada programa.

La tarea se adjudic6 a los gerentes de las distintas

areas. bajo coordinación del Gerente de Presupuestos y Análisis de

Beneficios. Porqué era neéesaria la coordinación? La respuesta debe
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, buscarse en la definición de programas dada en el capítulo 11:

"suma de actividades que ~ienen el mismo propósito o que funcio­

nan en conjunto, a fin de producir el mismo resultadotf~ También

hemos dicho: "los programas no deben estar coordinados entre sí

o ser mutuamente excluyentes". Como a los responsables de cada

area se le pidió una enumeración de todas las actividades y usos

de recursos que contenplaban para el ano presupuestado, era nece-

sario nombrar un coordinador que agrupe estas actividades y nece-

sidades de fondos a fin de relacionar estos paquetes presupuesta-

rios con los posibles ingresos a generar.

La información suministrada por las areas consisti6

básicamente en una enumeración de las necesidades totales de perso-
I

nal, incluyendo horas extras, personal contratado, personal tempo-

rario, servicio externo, etc.; necesidades de servicios tales como

computación, turnos extraordinarios t investigaciones de mercado,

muestreos, investi~aciones diversas, asignación de partidas para cum-

plimentar programas de exportaci6n. visitas de técnicos, adecuación

de planta para empaques normales y eontainers, gastos de relaciones

públicas, etc. La tarea de efectuar una compilaci6n de todas estas
\ ..

necesidades fue ardua y 'generó grandes problemas de distribución'y

asignación a cada programa. En efecto, la euesti6n a resolver en

varias oportunidades fue la de encontrar una manera de distribuir ra-

cionalmente entre los programas que se iban delineando lentamente

algunos costos fijos que en principio no eran asignables a programa

alguno. Era lógicamente un problema ya previsto y probablemente la

envergadura del mismo estaba acentuada por el hecho de ser la pY)i-

mera experiencia que se realizaba en materia de presupuestación

base cero. Es dable suponer que en períodos sucesivos de planeamiento
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el mayor número de programas que una empresa acomete de manera re-

currente quede, si bien no aprobado t4citamente. delimitado en cuan-

to a su objetivo y a la descripci5n de los elementos y subelementos

componentes del mismo. Una aclaraci6n es necesaria: no se trata

de que un programa determinado forme siempre parte del paquete pre-c·,

supuestario, ya que este concepto de perpetuidad es precisamente

el que se ,quiere eliminar, sino' de establecer la cantidad y compo-

sicién de la mayor parte de los programas que. eso si, deberán

cotejarse con la periodicidad adjudicada a la base cero en cada eln-

presa, con todos los otros programas que se presupuesten y los pro-

gramas recurrentes no escapan a la neceai4a4 d. ubicación en el

ranking de'la escala costo-beneficio.

Otra dificultad común, que subsisti5 pese a la cen-

tralización de diagramación final de programas, fue la de duplica-

ción de elementos de programas. Sucedi6 con frecuencia en un prin-

cipio que un mismo elemento era adjudicable a ~s de un programa.

generando un grave inconveniente: la eliminaci6n posible de un pro-

grama por su escasa "utilidad" no implicaba la desaprobación del ele-

mento duplicado, por cuanto se lo consideraba formando parte de otro

programa que a su vez podía ser aprobado. Se vencía así el requisito

impuesto por el sistema en el sentido de que la no aprobaci6n de un

programa implica automáticamente la no aprobaci6n de todos sus ele-

mentos y subelementos constituyentes. Hemos dicho y'a en este trab~jo

que los programas deben ser mutuamente excluyentes ylo no deben estar

coordinados entre s!. pero se hizo dificil aplicar este mismo criterio

a los elementos constituyentes de los distintos programas, que en

algunos casos vencían alguna de estas dos restricciones. Esto gener6
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en el equipo de trabajo la noción de la existencia de un fen6meno de

"economías externas" que algunos costos fijos aportaban a la empresa.

En efecto, algunos costos generaban mayores beneficios que los calcu­

lados en un solo programa, es decir que la inclusién de un costo X

en un programa A permitía la puesta en marcha de un programa ! que uti­

lizaba como elemento consLituyente el costo X, ya absorbido por el

pro~rama!. Este fenómeno de economía externa creó una categoría de

costos fijos semivariables en cuanto a su variación con relación a la

aprobación o desaprobación de programas. _El problema quedó resuelto

en la mayoría de los casos, por cuanto se concluyó que estos costos

formaban casi siempre parte de los programas con menor taza de rechazo,

ya que tenían una relación costo-beneficio muy superior ~ la media o

cumplimentaban requisitos legales o técnicos que, como ya hemos sefialado,

están siempre en el primer nivel de autorización y sometidos en conse­

cuencia a muy escasa revisión por parte de los decididores gerenciales

de la organización. En otras palabras, estos programas con subelementos

comunes cas í siempre resultaron aprobados por su mayor beneficio que re­

sultaba parcialmente de esta "economía externa" mutua, ya que al compartir

costos, la incidencia de los mismos en cada programa era menor.

La tarea en ambas empresas insumió aproximadamente-diez

semanas, tras las cuales los programas elementales fueron agrupados en

un número menor de programas m~s generalizados y éstos a su vez fueron

también reagrupados. Una vez definido este número finito de programas

se los cuantificó en su r~laci6n costo-beneficio, obteni'ndose de esta

manera un grupo de paquetes de decisión. Cabe sefialar que la posibi-

.lidad de realizar paquetes alternativos en tres grados (tal como fue

descripto en el capitulo V~ al hablar de propuestas alternativas)fue

contemplada y dejada de lado por las complejidad~s adicionales que apor­

taba en esta primera experiencia de puesta en marcha de presupuestación

sln base.
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El cuadro IV muestra los programas finales que resultaron

de la tarea de compilación efec'tuada; éstos fueron los paquetes que se pre-

sentaron en los dis~intos niveles de aprobación de la companla y posterior-

mente en la compa~ía principal de la cual las empresas A y B eran subsidia-

rías. La tarea de aprobación se realizó en sucesivos niveles crecientes de

autoridad, tal como lo hemos descripto en el capítulo V.

CUADRO IV

CO}WAflIA A

PRESUPUESTO ARO 1976

PROGP~MAS DE COSTOS FIJOS

PROGR~MA f1

1. Transmisiones Automá­

ticas

2. Transmisión manual

3 marchas con retro-

c~so

DESCRIPCION

• Desarrollo integral del pro­

grama de puesta en marcha y

lanzamiento del nuevo producto.

• Adecuaci6n de la línea de

producto a la potencia incre­

mental de los motores. Modi­

ficación del pinón madre.

PERIODOS
DE COSTEO

Multiperíodo

1976

3. Reubicaci6n del de­

pósito de repuestos

• Instalaci5n de la opera­

ción en la ciudad 'de Córdo­

ba por necesidades de acceso

al mercado.

Multiper!odo

4. Servicio Postventa.

Diferenciales auto-

blocantes.

• Contratación de personal

especializado para atención

de reclamos en garant!a.

1976

5. Seguridad de Planta • Mantenimiento del servi­

cio en vigencia.

1976

6. Guardería Infantil • Mantenimiento del servi­

cio en vigencia.

1916

1976

• Contratación d~ sus ingenie- 1976

ros de control de calidad

• Mantenimiento del servi­

'cio en vigencia

Incorporación de catorce gradua- 1976

dos universitarios a fin de

r.ealizar programas de entrena-

miento en planta y areas admi­

nistrativas

,. Servicio externo de

computación elec-

trónica

8. Depto. de Control de

Calidad

9. Capacitación de

Personal

/

- 131 -



PROGRAMA 11

10. Tercer Turno

en Planta de

E;stampado

11. Enfermería

12. Programa de Venta

directa a talle­

ristas

13. Ingeniería de Planta

14. Ingeniería de

Producto

15. Amortización de

Herramental

16. Depreciación Edifi- .

cíos

17. Corrtadur-ía

18. Relaciones Industria~

les

19. Personal Fijo de

Planta según Standard

20. Gastos fijos de

Planta según standard

21. Asesoramiento Legal

. 22. Asesoramiento Impo-

sitivo

23. Servicios a la

Comunidad

24. Programas de Soporte

de la operación

25. Exportaciones

26. Eliminación de Línea de

Producto Deficitaria

DESCRIPCION

Turno completo de planta

para eliminar cuello de

botella.

Mantenimiento del servi­

cio en vigencia.

Publicidad por tres medios

y gastos de oficina de

ventas.

Mantenimiento del programa

vigente.

Mantenimiento del programa

vigente.

Convencional

Convencional

Programa funcional

Programa funcional

Programa funcional

Programa funcional

Mantenimiento del servicio

contratado con Estudio N.N•

Idem

Donaciones, agasajos, etc.

a cargo del Depto. de

Relaciones Públicas

Gastos de oficinas de

Compras, licitaciones, comer­

cialización.

Gastos de apertura de nuevos

mercados

Implementación del programa de

cancelación de producción de

producto RNV
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1976

1976

1976

1976

1976

1976

1976

1976

1976

1976

1976

1976

1976
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1976

Hult Iper-Iodc



~.

Esta fue la primera tarea del equipo encargado de la

puesta en marcha del sistema. El orden en que est4n listados los pro-

gramas es intencionalmente arbitario, ya que los programas solo admi-

ten ordenamiento en relación a las pautas descriptas en el capítulo V,

lo cual describiremos a continuaci6n. En estos 26 programas se log~

agrupar a la totalidad de los costos fijos; se convino que una agre-.,
I

gaci6n mayor perjudicaría la movilidad de decisi6n en los distintos

niveles. A su vez, estos programas. o m4s bien estas categorías de

programas, estaban compuestos de programas. elementos de programas y

subelementos de programas, y la decisi6n sobre la aprobación de estos

niveles inferiores de gastos eran responsabilidad de funcionarios en

~ escalas distiritas en la jerarquía de la organizaci6n.

Idealmente, una empresa que mantenga en vigencia un sis-

tema de presupuestaci6n base cero deber~ idear un manual de procedi-

mientos que normalice la confección de programas; de. éste debería surgir

el requisito de que la totalidad de costos incurribles por la organizaci6n

estén descriptos como elemento de uno u otro programa.

La segunda etapa del proceso consistió en la elaboraci6n.

para cada paquete presupuestario. de una propuesta bgsica que contemple

los objetivos de la misma, ia enumeraci6n de los requisitos a cumplir

por el elemento de programa. los beneficios a obtenerse y los costos a

incurrir. En algunos casos se mencionaron propuestas alternativas (las

más de las veces sugeridas por el solicitante del programa); en otros

casos se indicaron posibles niveles decrementales o incrementales de

actividad en un mismo programa a fin de brindar un espectro' m!s amplio
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de posibilidades de aprobaci6n. En este último caso, se verific6 la

repe~ición del fen6meno de creación de colchones presupuestarios. En

efecto, en el programa # 12 "Venta Directa a Talleristas", el funciona­

rio que postuló el programa (funcionalmente ubicado en el area de

Ventas) presentó como costo'necesario una campana de publicidad de am­

plísima cubertura, exagerada tal vez, por la multiplicidad de medios

invocados como necesarios; algunos de estos medios apuntaban a blancos

de mercado que no guardaban mayor relación con el producto a ofrecer

(televisión, revistas no técnicas), mientras que en otros casos, el

medio requerido era verdaderamente aconsejable (tal el caso de almana­

ques para talleristas). Lo que el fun~ionario ten!a in mente era

ofrecer al analista presupuestario la posibilidad' de efectuar un corte

en la propuesta de manera tal que el gasto necesario, se apruebe en su

totalidad. La base cero desmenuzó el total de gastos presentados, de

manera tal que el "colchónlt quedó en plena evidencia.

Los programas de la compafiía A están descriptos en las

p~ginas que siguen, donde también se diagram6 el d~talle de los elementos

constituyentes de lps mismos y los formularios de presentación para con­

sideración de los decididores gerenciales; éstos últimos siguen el

lineamiento del ejemplificado en la página 61/62. Cabe agregar que todos

estos programas fueron tabulados, clasificados y analizados antes de

conocerse el nivel de recursos disponibles para el afio presupuestado;

la "r-ecta de restricción pr-esupues tar-La" se trazó a posterioridad, es

decir una vez que el "ranking" ordinal decreciente de utilidad de los

programas fue finalizado.
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PROGRAMA 1 - TRANSMISIONES AUTOMATICA5. El programa naci6 como suge-

rencia del directorio de la companía madre, y fue desarrollado por los

departamentos de Ingeniería, Producci6n y Ventas en forma conjunta. Cada

departamento delineó sus necesidades en materia de erogaciones y los

presentó al coordinador del area financiera encargado de la diagramación

de los programas; éste ·utilizó los elementos suministrados por cada

area a fin de compilar el programa en su totalidad. Tal vez no sea éste

el mejor ejemplo de los beneficios de la presupuestación base cero, ya

que se trataba de un nuevo producto y en consecuencia la apl'Obación re-

currente del gasto (por haberse ya incurrido en períodos anteriores) no

era posible, pero de todos modos, el modelo de tratamiento y análisis

del programa es común en todós los casos, o sea para programas nuevos y

ya existentes. El cuadro V corresponde a la propuesta hecha por el area

de Ventas, y el elemento"del programa es el sondeo de mercado a efectuar

para evaluar la viabilidad de la propuesta.

CUADRO V

PRESUPUESTO ARo 1976

Prog;'ama~

Subcategor!a 1.1.

Elemento 1.1.1.

Objetivos del
Elemento 1.1.1.

Desarrollo y fabricación de una transmisión

automática para veh!culos automotores de pasa-

jer?s. Producto ya ofrecido por una empresa

competidora.

Viabilidad del proyecto.

Investigaci6n de mercado

Determinar si existen en el mercado automotor

argentino las condiciones favorables para el

lanzamiento del producto. Dimensionar la demanda

potencial analizando las costumbres del usuario

y su futura evolución.
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Descripci6n del
Elemento 1.1.1.

Beneficios

Consecuencia de la
No Aprobación

Propuestas Incrementales

Propuestas Alternativas

CUADRO V (cont.)

PRESUPUESTO AnO 1976

Realizar 4 sondeos de opin.ión en Buenos Aires,

~endoza, Córdoba y Rosario, evaluando aceptabi-

lidad, monto .máximo de precio incremental y cono-

cimiento por parte del público de las ventajas

e inconvenientes de la nueva transmisión •.. ·

A cuantificar en el programa total.

Posibilidad de implementaci6n del programa con un

mereado inferior al 18% del total (considerado

mínimo margen de rentabilidad).

Construir 30 prototipos para testeo por parte

de usuarios.

Costo ------------------------------- $ 6.000

Elevar a 6 el número de las encuestas.

Costo ------------------------------- $14.000

Solicitar a la firma encuestadora los resultados

de un estudio similar hecha en Brasil.

Costo ------------------------------- $17.000

f?ndos Requeridos Afio 1976

Multiperíodos

Total

$ 36.000

$

$ 36.000---

En el cuadro 'VI y VII se consignan los datos de los

elementos de programa presentados por las otras dos areas afectadas.

- 136 -



CUADRO VI

PRESUPUESTO AÑO 1976

Programa N°1

Subcategoria 1.1.

Elemento 1.1.2.

Objetivos del Elemento 1.1.2.

Descripción

Beneficios

Consecuencia de la No
Aprobaci.ón

Fondos Requeridos

Desarrollo y fabricación de una trans­

misión automática para vehículos auto­

motores de pasajeros. Producto ya ofre­

cido por una empresa competidora.

Viabilidad del proyecto.

Ingeniería de Producto

Desarrollo de la caja automática Z-28,

con planos aprobados por casa matríz y

adaptación a la .línea de motores y acoples

N. N.

Importación de 100 prototipos. Desarrollo

de acople nacional. Horas de ingeniería:

320~ Duración: 6 meses. Duración de testeo:

2 meses. Gastos de rodaje de vehículos

durante 120.000 Km. equivalentes.

Resultantes del prop,rama total.

Se necesitar~ comprar el servicio a

empresa consultor.a con un incremento de

costo estimado en 70%.

$ 140.000

Programa N° 1

Subcategoría 1.2.

Elemento 1.2.1.------

CUAORO VII

PFXSUPUESTO AÑO 1976

Desarrollo y fabricación de una trans­

misión automática para vehículos auto­

motores de pasajeros. Producto ya ofre­

cido por una empresa competidora.

k1nzamiento del proyecto.

Desarrollo del plan de producci6n.
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Objetivos del Elemento 1.2.1.

DESCRIPCION

BENEFICIOS

Consecuencia de la No
Aprobación

Fondos Requeridos

Adecuaci6n y ampliación de la línea de

montaje N° 8 para proveer capacidad de

planta para ensamble de la caja Z-28.

Modificaciones en dos guías-puente y

modificaciones en tornos 6 y 9, inclu­

yendo reemplazo de cabezales y motor.

Incorporación de dos mecánicos oficiales y

un jefe de control de calidad.

Resultantes del programa total.

Imposibilidad de puesta en marcha del

programa.

$ 132.000

Proerama N° 1

BENEFICIO TOTAL

CUADRO VIII

PRESUPUESTO AÑO 1976

Desarrollo y fabricación de una trans­

misión automática para vehículos auto­

motores de pasajeros. Producto ya ofre­

cido por una empresa competidora.

Se asume una tasa de instalación del nuevo producto igual al 25% del

total del mercado de autom6viles de las clases D-E-F (superior a 2.000

crn3 de cilindrada), con un incremento en la contribución marginal

unitaria de $ 36.

Beneficio Total

Cesto Total

Subcategoría 1.1.

Subcategoría l.?.

Total

$ 176.000

132.000

$ 308.000

$ 120.000

$ 308.000

Beneficio Neto $(188.000)
..,.. .:aa:::u::::as:s4J.$.~

COSTEO MULTIPERIODO (en miles de pesos constantes a nivel del año 1976)

A~OS

197'" 1978 1979 1980

Beneficio Total $ 125.0 $ 128.0 $ 131.0 $ 134.0

Costo Total 100.0 106.0 112.0 114.0-- --- ---
Beneficio Neto $ 25.0 $ 22.0 $ 19.0 $ 20.0--- -~---- -- --~ ---
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El programa N° 1 incluye un costeo multiperíodo. Las

razones ya fueron descriptas en el capítulo II!, donde hemos limitado

el uso del costeo multiper!odo a las decisiones que engendran compro-

misos de gastos posteriores al afio presupuestado y a las decisiones que .

encuentran justificación en beneficios que son resultantes de inversio-

nes presentes y futuras. El programa 1 entra dentro de la primera cla-

sificación: se genera un compromiso de gasto futuro al incrementar las

necesidades de personal técnico y aumentar fuertemente el consumo de

energía debido a los cambios introducidos en motores de tornos y fuentes-

guía; ésto hace necesario una evaluación total del programa con una

extensión en el horizonete de planeamiento.

Cómo se analizaron los elementos del programa? En el

caso de la compafiía A,la responsabilidad del análisis de los elementos

de programa estuvo a cargo del Gerente de Costos, quien cuantificó

conjuntam~nte con las areas involucradas los efectos en costo de los

programas presentados. O sea que el análisis y pre-aprobación de magni-

tudes de los elementos de programa fue en este caso responsabilidad de un

funcionario en el nivel medio de los· cuadros gerenciales. Para la

aprobación de los paquetes presupuestarios integrales se siguió el

método detallado en la página 67 y que se menciona más adelante.

CUADRO IX

DETALLE DE LOS ELEMENTOS DE PROGRAMA

Monto
Total

(Miles de Pesos)
PROGRAMA 1

Transmisiones Automáticas

1.1.1.

1.1.2.

1.2.1.
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PROGRAMA 2

Transmisi6n Manual 3 Marchas con retroceso

Monto
Total

(Miles de Pesos)

2.1.

2.1.1.

2.1.2.

2.2.

2.3.

PROGRAMA 3

Ingenier!a de Producto

Horas ingeniería: 2.300

Material de testeo: 25 cajas
experimentales

Gastos de garantía: 17% de
p~oducci5n en el afto de lanza­
miento

Obsolescencia de inventario:
450 cajas

Ventas: 2 técnicos para asesora­
miento a industrias terminales
clientes.

Reubicaci6n del dep6sito de repuestos

3.1.
~

3.1.1.

3.1.2.

3.2.

3.3.

3.3.1.

3.3.2.

3.3.3.

Gastos de mudanza

Fletes

Acarreo y reubicación

Instalaciones menores de despacho

Gasto operativo incremental

Fuer-za Motriz

Impuestos rnwnicipales

Personal de vigilancia

PROGRAMA 4

Servicio postventa. Diferenciales autoblocantes

Personal de servicio: 4 :iuspectores

4.2. Gastos de recambio de piezas en ga­
rantla (6~ del valor de la produc­
ción anual)

Curso de entrenamiento para jefes de
taller de empresas clientes.
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PROGRAMA 5

Seguridad de Planta

Monto
Total

(Miles de Pesos)

5.1.

5.2.

Personal de seguridad: 16 guardias
turno rotativo

. Provisi6n y reposición elementos

Guardería Infantil

6.1.

6.2.

6.3.

PROGRAMA 7

Personal especializado: 4 maestras

Provisión de elementos

Gastos economato

Servicio externo de computación electrónica

7.1..
\}

7.1.1.

7.1.2.

7.1.3.

7.1.4.

7.1.5.

7.1.6.

7.1.7.

7.2.

7.2.1.

7.2.2.

7.2.2.1.

7.2.2.2.

Horas/máquina

Contabilidaq

Sueldos y Jornales

Programaci6n de producción

St~inistro materias primas

Suministros indirectos

Programa stock normaLí zado

Programa stock emergencia

Gastos software

Diseno de sistema ~e facturación

Mantenimiento de sistema vigente

Análisis: 6 analistas de sistemas

Implementaci6n: 4 analistas
Control: 2 supervisores y secretaria
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Monto
Total

(Miles de Pesos)

. PROGRAMA 8

Depto. de Control de Calidad

B.1.

8.2.

8.3.

PROGRAMA 9

Personal: 6 inspectores

Material de testeo sobre 1.7% de
producción total

Gastos de administración

Capacitación de Personal

9.1.

9~2.

9.3.

PROGRAMA 10

Mantenimiento edificio

Dotación: 4 profesores

Provisión de elementos

Tercer Turno en planta de estampado

10.1. ...

10.2.

10.3.

10.4.

10.5.

10.6.

10.7.

10.8.

Personal fijo de supervisión: 9
capataces

Personal en taller herramental : 3 peones

Personal de mantenimiento: 2 peones

Absorción gastos fijos indirectos de planta

Fuerza motriz

Pérdidas inventario

Material obsoleto

Seguridad de planta

PROGRAHA 11

Enfermería

11.1.

11.2.

Personal especializado: 3 médicos ­
6 enfermeros

Provisi6n de elementos
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PROGRAMA 12

Venta directa a talleristas

Monto
Total

(Hiles de Pesos)

12.1.

12.2.

12.3.

PROGRAMA 13

Depto~ .Ventas: 6 corredores

Viáticos

Material de promoción

Ingeniería de Planta

13.1.

13.2.

13.3.

PROGRAMA 14

Dotación: 6 ingenieros - 1 Gerente
de departamento.

Gastos Mantenimiento

Gastos administrativos

Ingeniería de Producto

14.1.

14.2.

14.3.

PROGRAMA 15

PROGRAMA 16

F.ROGRAMA 17/l.E!.

Dotación: 3 ingenieros - 1 dibujante ­
1 supervisor sección

Gastos de desarrollo y testeo

Gastos administrativos

Amortización herramental
{no distribuido}

Depreciación edificios
(no distribuido)

Contaduría - Relaciones Industriales

17/18.1.

17/18.2.

17/18.3.

Pe~sonal (subelementos no detallados)

Gastos administrativos

Amortización bienes de uso
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Monto
Total

lHl1es ae Pesos)

PROGRAMA 19

PROGRAMA 20

?ROGRAHA 21/22

Personal fijo de planta segOn
standard (subelementos no
detallados)

Gastos fijos de planta según
standard (subelementos no
detallados)

Asesoramiento Legal

21/22.1.

21/22.2.

PROGRAHA 23

3.500 horas estudio N.N.

Gastos indirectos

Servicios a la Comunidad

23.1.

23.2.

23.3.

PROGRAMA 24

PROGRAMA 25

Exportaciones

25.1.

25.1.1.

25.1.2.

25.1.3.

25.2.

25.2.1.

25.2.2.

25.2.3.

Donaciones a hospitales y escuelas

Provisi6n material a escuelas técnicas

Espacio radial de difusión normas de
tránsito

Programas de soporte de la operaci6n
(sueldos y gastos relacionados con costos
no· distribuibles pero indispensables para
mantener la operaci6n en marcha; incluye
costos del personal de caja, remuneraci6n
del directorio, recepción, telefonistas,
servicios de telex, etc.)

Desarrollo y promoción

~,stos feria internacional

Material de promoción

Viajes y estad1as gerente zona latinoamericana.

Gastos operativos

Despa. 'iante aduanero, tramitaciones

Personal administrativo

Personal t6cnico
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Monto
" Total

(Miles de PesQs)

PROGRAMA 26

Eliminación de línea de producto deficitaria

26.1.

26.2.

26.3.

Amortizaci6n residual herramental
transmisión XY

Obsolescencia inventario

Liquidación de existencias
(descuento)

. Una vez concluida la cuantificación de los 26 programas,

los responsables del area de análisis financiero evaluaron los benefi-

cios resultantes de cada programa. El equipo fue especialmente instruido

al efecto, y la indicación que prim6 sobre todas las otras fue que el trabajo

de evaluación fuera hecho teniendo como objetivo b~sico un ordenamiento

de programas anteS que una cuantificaci6n enfatizada en los beneficios

absolutos de cada programa. En todos los casos el criterio de valua-

ción fue parejo y obviamente más sencillo en el caso de programas que im-

plicában jngresos de manera directa, ya fueran incrementales o no.

El cuadro X muestra un primer agrupamiento de programas

en funci6n del sistema utilizado para cuantificar los beneficios.

CUADRO X

AGRUPAHIENTO DE PROGRAMAS

A. Programas con relaci6n costo-beneficio cuantificable monetariamente.

1.

2.

3.

7.

Descripci6n

Transmisiones Automáticas

Transmisi6n manual 3 marchas con retroceso.

Reubicación del depósito de repuestos.

Servicio postventa. Diferenciales autoblocantes.

Se~vicio externo de computaci6n electr6nica.

.. 1.45 -



Pro~rama N°

" 8.

10.

12.

25.

26.

D_escrip~i6n

Depto. de Control de Calidad

Tercer Turno en planta de estampado

Programa de venta directa a talleristas

Exportaciones'

Eliminación de línea de producto deficitaria

B. Programas que contemplan requisitos leg~les o técnicos.

6.

11.

21.

22.

Guardería infantil

Enfermería

Asesoramiento legal

Asesoramiento Impositivo

5 •

13.

14.

, 1S.
~

16.

17.

19.

19.

20.

24.

.....:

c. Programas inherentes.al mantenimiento de la operaci6n en marcha.

Seguridad de planta

Ingenier1a de planta

Ingeniería de producto

Amortización de herramental

Depreciación edificios

Contaduría

Relaciones Industriales

Personal fijo de planta según standard

Gastos fijos de planta según standard

Prog~amas de soporte de la operación

o. Programas Marginales

9.

23.

Capacitación de personal

Servicios a la comunidad

Esta primer clasificación fue una tentativa de agrupa­

miento con el fin de analizar la distribuci6n de partidas asignables

a los programas según su objetivo final. Podríamos decir que este agru­

pamiento sumarizaba los "macroprogramas" que la compafiía planeaba ejecu­

tar en el ano presupuestado, pero sin adjudicar a esta clasificaci6n



nin~una vaaoración respecto al mayor o menor beneficio implícito en

cada grupo.

Los programas del grupo e fueron evaluados en relaci6n

al beneficio esperado de las líneas de producto tradicionales de la

compaftía; en otros términos configuraban el total de costos fijos no

distribu!dos entre los programas A y no clasificables como requisito

legal o técnico, pero indispensables para el mantenimiento de la opera-

cí6n. Lo que en este caso se analiza en un sistema de presupuestación

sin base es generalmente la magnitud del gasto y no su razón: es nece-

sario un sistema de seguridad en planta, por ejemplo, ya que entre otras

cosas, disminuye la cantidad de robos de material, pero debe analizarse

el número.y composici6n de l~s dotaciones de persona~: y el equipo nece-

sario para cumplimentar esta tarea. A su vez, este programa excluye ex-

presamente el gasto ya· a~ignado a un programa específico (Reubicación

del depósito de repuestos, programa 3), puesto que la-porción -excluida

del programa~5 es ?riginada única y exclusivamente por el programa 3, y

en consecuencia, corresponde medir los beneficios del programa 3 con los

costos que directamente genera. Este tipo de relación cruzada de progra-

mas fue de compleja elaboración y obligó a reflexionar detenidamente

sobre el origen y/o la necesidad de cada partida de gastos. Es en este

tipo de ejercicio analítico donde la puesta en marcha del sistema sin

base brinda sus mayores frutos, ya que en la bGsqueda de razones que jus-

tifiquen gastos es donde mayo~ conocimiento se adquiere sobre las bonda-

des o inconvenientes de cada partida y donde con mayor facilidad se de-

tectan gastos ineficaces, obsoletos o directamente injustificados.

Una vez concluida la tarea de asignación de coeficientes

costo/beneficio a estos programas. se realiz6 el analisis y aprobaci6n de

los paquetes en tres niveles de gerentes. Los niveles de aprobación fueron

los siguientes:
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CUADRO XI

NIVELES DE APROBACION

NIVEL
JERARQUICO

1

2

3

FUNCIONARIOS

Presidente y Director
Financiero

Contralor

Gerente de Costos

PORCENTUAL DE-
FONDOS A ASIGNAR

22%

46%

32%

PROGRAMAS

23
9

25
13

3

5
14
19
20
24
26
1
2
8

10
12

4
7

11
18

6
11
21
22
15
16

El nivel superior tuvo directamente la responsabilidad de

aprobación de los dos proyectos marginales (9 y 23) Y tres proyectos con

el menor indice relativo de rentabilidad (3, 13 Y 25). En el caso del

programa 9 (capacitaci6n de personal) se optó por un paquete alternativo

propuesto que consisti6 en la contratación de 6 cursos de capacitaci6n en

un instituto ubicado en el centro de la ciudad en lugar de realizar los

cursos en fábrica con profesores contratados por la companía, lo cual dis-

minuyó el costo aproximadamente en un 40%, permitiendo la misma cubertura

de prop,rama. El programa 23 (servicios a la comunidad) quedó virtualmente



eliminado (baja de un 85% de la propuesta) ya que, por ser marginal

fue el primero en la lista en exceder la restricci6n presupuestaria.

El pro~rama 3 fue rechazado por ser el de menor relaci6n costo/benefi-

cio e igual suerte corrió el grueso de la partida-propuesta para el

programa 25 (exportaciones). En éste último caso, el programa no repa-

gaba los costos en función de los supuestos utilizados para valuar' los

ingresos, debido al escaso volumen y la desfavorable evoluci6n entre

costos internos y paridad cambiaria neta-asumida en el, presupuesto.

Inversamente~ la mayor!a de los programas del area de res-

ponsabllidad del nivel 3 fueron aprobados, ya que cumplían requisitos

legales o técnicos o implicaban relaciones costo/beneficio altamente fa-

vorables; fueron programas con muy alta rentabilidad y por ende correcta-

mente ubicados en el nivel de aprobación más bajo previsto.

1
'l

1 •

CONCLUSIONES

Esta primer tentativa de implementación del sistema de

presupuestación base cero .fue rica en conclusiones. tn prime~ lugár.

se logró·una verificación en v'álor absoluto de los supuestos del sistema.

ya que la operación logró en terminos de valor constante una reducci6n

de sus costos fijos de operación normales equivalente a un total de 4%

sobre el a~o anterior, pese a que el volumen físico de producción y

ventas fue presupuestado en un 16% y 14% mayor.



Ahora bien, no se descarta la posibilidad de que mediante

la presupuestación por objetivos se hubiera logrado'una reducción equiva­

lente o aan mayor, pero el hecho irrefutable fue que en la compafiía no se

había verificado en los últimos afios ninguna reducción genuina en sus

niveles de costos fijos, tal como lo ilustr~ramos al principio de este

capítulo. La presupuestación base cero sí lo logró, mediante un desmenu­

zamiento de los causales de gastos y mediante una asignaci6n de beneficio

a cada programa.

En segundo lugar, cabe mencionar un aspecto de mayor sub­

jetividad, pero igualmente relevante. Una vez concluída la tarea de apro-.

bación de· gastos, existió entre los decididores de la organización la sen­

sación de que dichos gastos eran verdaderamente necesarios a los efectos

de llevar adelante los proyectos operativos de la empresa y que eran los

que mayor valor incremental generarían en la misma. Muchos programas

fueron preséntados con propuestas alte~nativas, lo que aumentó a posteriori

ola seguridad de haber evaluado varias posibilidades de asignación de recur­

sos. Existió la convicción, ya que por razones de mercado se preveía una

desfavorable relación precio/costo y por ende bajos niveles de rentabili­

dad, que "menos no se podía gastar", en un afio de rentabilidad deprimida •

. En tercer lugar, es de destacar el hecho de que los habi­

tuales problemas que surgen en el tratamiento y aprobación de niveles de

costos se agudizaron en este caso. Vafios ejecutivos de la compafiía se

sintieron de algún modo irritados por el control previo que implicó un

desmenuzamiento de gastos por programa y una ]~5tificación de causalidad

para cada partida presupuestaria. Hubo algunos que se negaron a justifi­

car gastos en los que sus areas respectivas incurrían desde varios anos
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atr~s y se notaron varios casos en los que se negaron a clasificar al­

gunos gastos en determinados programas. Por otra parte, se notó en tér­

minos generales una mayor preocupación por las partidas de gastos propues­

tas. Podría decirse que se verificó una concientizaci6n gerencial en

términos de costos, probablemente por el hecho de ser el primer ano de

implementación del sistema.

Es previsible que el uso de manera recurrente de la base

cero disminuya algunos de estos inconvenientes y asimismo algunas ventajas,

tal como este fenómeno de concientización, pero por otra parte permita

mayor flexibilidad y adecuación por parte de los r.esponsables de la' imple­

mentación del sistema. Estas dos primeras experiencias fueron duras y re­

quirieron mayor tiempo de dedicación y esfuerzo que 'el inicialmente previsto,

ya que fueron varios los interrogantes presentados y hubo cuestiones como

el entrecruzamiento de elementos de programa o problemas de distribución

por líneas de producto que fuerqnresueltos de manera más o menos arbitraria.

También aquí cabe suponer que el uso recurrente del sistema juntamente

con la redacción de los manuales de procedimiento respectivos, servirá

para reducir estas· arbitrariedades; la desaparición gradual del fenómeno

de resistencia al cambio de un sistema de control ya ha sido verificado

en muchas oportunidades.

Como consideración final, cabe mencionar que el control de

gesti6n de las dos compañías se benefició grandemente con un sistema de

medici6n de eficiencia operativa que apunta a un area descuidada las más

de las veces por los sistemas de control de uso habitual en las empresas

de nuestro país. Los costos fijos adquirieron en este aspecto una impor­

tancia (si bien equivalente a su maenitud relativa) semejante al de la

atenci6n centrada sobre los costos variables y la contribuci6n margin~l

de todas las líneas de producto.
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