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CONCLUSION

Se presenta aqui un trabajo de investigacidn
aplicada, ubicado en el area de los sistemas administrativos
de control de gestidn. Esta tesis debe ser considerada en

dos instancias bisicas, a saber:

1. Aporte técnico a la Administracidn Finan-
ciera, ya que describe pragmiticamente cbmo la preparacidn de
una secuencia de prondsticos agrupados por programa da como
resultado la creacidén de un portafolio de gastos éptimos. Esta
metodologia de confecciédn de un presupuesto y un sistema de
control es un aporte que ofrece ventajas sobre los sistemas
tradicionales de presupuestacidn por objetivos, en la medida
en que permite un mejor aislamiento de los costos obsoletos o

ineficaces, y en consecuencia permite un aumento de la tasa de

rechazo de dichos gastos.

2., Aporte cientifico a la Teoria de la Deci-
sidn, al crear una herramienta no descripta anteriormente por

la Teoria de la Decisidn, ya que permite elaborar un &rbol de



decisidn que avala entre un ciimulo de alternativas posibles,
aqﬁellas con mayor "utilidad" relativa a la organizacidén. Pa-
ra ello, la presupuestacidn base cero asigna a cada programa
preSupuestado.un valor seglin una escala ordinal de utilidad
para lograr la determinacifn de un ranking de programas con
mdxima utilidad, que al mismo tiempo cumple con laé restric-

ciones presupuestarias.

La tesis explicita del trabajo aqui presentado

es postulada de la manera siguiente:

.

"La presupuestacién base cero es una metodologia de pla-
neamiento financiero que cumple con el objetivo primario
de lograr una efectiva reduccidn de los costos de opera-

cidn, principalmente de aquellos denominados fijos".
-

Esta conclusidn se deriva directamente a partir de

los siguientes factores:

1. E) ambito ideal de implementacién es el dado por una organi-
zacidn industrial o de servicies de ecapital privado o mixto,
" ubicada en el rango de la mediana o gran empresa ya que se ha
verificado empiricamente que es en este entorno donde la trans-
ferencia de gastos de un area a otra, buscando la reasigna-

¢idn 6ptima, 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 funcién permite detectar con facilidad aquellos costos
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que redundan en mayores beneficios para la organizacidn, ya
que relaciona cada gasto a incurrir con la ganancia esperada

como consecuencia del mismo.

Como corolario del punto anterior, el decididor en materia de
aprobacién de costos para el afo presupuestado optimizard su
seleccién de aquellos costos que permiten cumplir con los obje-
tivos de maximizacién de "utilidad" (en el sentido estricto que

se le da al término en el presente trabajo).

La justificacién exhaustiva de la necesidad de cada partida de

gasto, sclicitada por las distintas areas Je la organizacién,

permite aislar, como ya hemos mencionado, ajuellos costos con

mayor obsolescencia relativa o con mayor grado relativo de inefi-

cacia. De ello resulta una posibilidad incremental de aumentar

la tasa de rechazo de estos gastos ineficientes u obsoletos, lo-

grandcss una reduccidén del costo total esperado.

El hecho de prescindir de la referencia hist8rica para justifi-
car la necesidad de incurrir en un gasto reduce el fenfmeno de
indelenzia con que se analizan y arrueban los gastos corrientes

o rutinirios.

La implementacidn en base cero de presupuestos alternativos en
tres grados nara cada programa facilita la reasignacidn

de recursos disponibles entre dichos programas, logréndose la ma;
ximizacidn del valor esperado total como consecuencia de la

aplicacién de las partidas presupuestarias.

Miesuel Juan Goldschmidt

N de Registro 59.370
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CAPITULO I

INTRODUCCION ~ REFERENCIA METODOLOGICA - LAS TRES P

El pre#ente trabajo describe un sistema de proyeccién financiero
integral que tiende a.lograr una optimizacién del uso de los recursos
disponibles. El objeto explicito del sistema es el de lograr una
reduccién de los costos de operacién, en especial de aquellos denomina-
dos fijos, y el de seleccionar - enfre los diversos gaétos propuestos
para el afio pfesupuestado - aquellos que contribuyan con un mayor

grado de "utilidad" a la organizacién.

La tesis presentada debe calificarse como un tr;b;jo de investiga-
cibén aplicada. En efecto, y tal como se déscribe en el Capftulo VII,
la organizacidén de la presupuestacidn base cero y, en una segunda
instancia, del sistema de Tres P - etapas de planeamiento, programa-
cibén y presupuestacidn - surgid conjuntamente con una necesidad a la
que se enfrentaron un conjunto.de empresas que operan en nuestro §ais.
A partir de esta necesidad, que puede ser Aescripta en términos muy
generales como un problema de incremento desmedido e injustificado de
los costos de operacidn, se ided un esquema de trabajo que dib en
parte origen a la puesta en marcha de la presupuestacifn sin base -~
o sea que el trabajo tiene un grado de verificacién al que no necesa-

riamente siempre se somete un modelo tedrico.

Debemos . intentar determinar entonces, las distintas maneras de llevar
a cabo el desarrollo de una teorfa, a fin de poder encasillar este
trabajo de investigacidn aplicada en uno de ellos; &sto permitiré
tener una idea del alcance de la presupuestacién base cero y del rigor

de sus postulados.



Ernest Nagel (1) distingue cuatro modelos ﬁrincipales de explicacidn

cientifica, los cuales son manifiestamente diferentes entre si:

Modelo deductivo: En esté mbdelo el explicandum es una conse-
cuencia l8gicamente necesaria de las premisas explicativas,

En consecueﬁcia en las exp}icéciones de este tipo las premisas
expresan una condicidn suficiente - y a veces necesaria -~ de

la verdad del explicandum,

Explicaciones probabilisticas. Muchas explicaciones no tienen
una forma deductiva y aunque las premisas no sean lSgicamente

suficientes para asegurar la verdad del expiicandum, hacen a

~ este Gltimo "probable"”.

Explicaciones funcionales. Las explicaciones pueden adoptar

la forma.de la indicacién de una o mis funciones que una unidad
realiza para dar concrecibn a ciertas caracterfsticas de un
sistema al cual pertenece dicha unidad o de 1la formulacidn del
papel instrumental que desempefia una accién al lograr cierto':

objetivo.

Bxplicgciones genéticas. A través de este tipo de explicacidén
se intenta determinar la secuencia de sucesos principales a
través de los cuales un sistema originario se ha transformado
en otro posterior. Frecuent; en las investigaciones histéricas,
la explicacidén gen&tica trata de definir la razdn de ser de

las caracteristicas de un objeto de estudio determinado, descri-
biendo de qué manera el objeto ha evolucionado a partir de

otro anterior.



A efectos de determinar cual es el método de aplicacibn cientifica
utilizado en este trabajo, es necesario previamente dar una idea

de la estructura formal del mismo.

Primeramente debemos definir el problema. La presupuestacién base
cero intenta solucionar el problema del enfrentamiento de las nece-~
sidades de una organizacién con los recursos limitados con los que

la organizacidn cuenta, los cqales a su veé deben ser optimizédos en
funcidén del mayor beneficio - en sentido estricté - que estos recursos
brindan. la cuestidn serd entonces la de evitar el crecimiento in-
controlado de los gastos que no agregan mayor valor al servicio o a

la materia que la organizacidn produce y la de erradicar erogaciones
superfluas u obsoletas. Es &sta una problemitica comfin en la empresa
y ha sido atacada desde diversos &4ngulecs, aunque generalmente a través
del anflisis de los costos variables exclusivamente. Este trabajo

_ intenta la tarea mediante un uso racional del poder de restriccifn de
gastos que contiene un presupuesto de corto y mediano plazo, donde
generalmente existe una asignacién de areas de responsabilidad entre

los funcionarios de una organizacién.

Una vez explicitado el objeto del trabajo, se define'el &mbi?o de -
aplicacién como el formado por la organizaciéﬁ de mediana o gran
envergadura donde por la naturaleza misma del proceso de aprobacién
presupuestaria los problemas mencionados revisten mayor significacién.
Se han seflalado y verificado en el trabajo diversos fenlmenos que
suceden casi nicamente en las grandes organizaciones y que hacen a la

esencia de esta cuestién. Unc de ellos es la creacidn de "colchones"”
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presupuestarios a fin de que el responsable del area disponga de
ma&ores recursos que los considerados necesarios en un proceso de
planeamiento normalizado a fin de otorgar mayor elasticidadven‘el
momento de tener que afrontar eventualidades o disimular errores
por manejo ineficiente de los recursos. Otro fenémeno es el de
la consideraci8n por parte de algunos funcionarios de que deter-
minadas partidas de gastos le corresponden de hecho a su area y
donde la eventual reduccidn supone una merma en su relacibn de

poder'frente a otras areas de la organizacién.

Se ha.trabajado a partir de la hip6tecis bdsica de que el uso de

los sistemas tradicionales de confeccidn y aprobacién de partidas
presupuestarias no soluciona plenamente los problemas expuestos. Se
definen los sistemas tradicionales como aquellos, comunmente en vigen-
cia, en los cuales la autorizéciGn de gastos futuros se analiza exclu-

" sivamente como agregacidn al presupuesto vigente para el afio en curso.

Muy sumariamente se exp;icita como tesis del trabajo que el sistema

de presupuestacién base cero persigue y logra mis de los objetivos que
se intentan alcanzar en la materia, ya que elimina toda referencia
histérica y cuantifica ordinalmente los gastos segﬁn‘una escala deére-
~ ciente de utilidad. Para ellé el sistema se vale de una jerarquia
clasificatoria de gastos cominmente llamada presupuestacién por pro-
granas, en la cual los gastos a incluir se agrupan por programas -~ y
no por objeto de gasto o pﬁr centro de costo - de manera tal de podef
cotejér el total de costos @ incluir a fin de obtener un propésito
determinado con los beneficios totales esperados. Estos programas son
planeados para uno o varios perfodos seglin especificas razones que as{
lo sugieren y son cuantificados ordinalmente siguiendo diversas metodo-

logias de evaluacién de alternativas.



Se describe en el trabajo el desarrollo de dos verificaciones

empiricas realizadas a fin de que sirvan de sostén a lo expuesto.
Las mismas, como ya se ha dicho, fueron desarrolladas simulténea-
mente con el esquema bisico del trabajo y sirvieron en parte para

modificar algunos puntos tratados en el esquema tedrico.

LAS TRES P

Las tres P representan las etapas de planeamiento, programacidn y pre-
supuestacidn, o sea, un proceso de presupuestacidén integrado para el
desarrollo de prondsticos en la administracidén pfiblica o las grandes
corporaciones. El objetivo explicito es el de reformar la_asignacién
de fondog dentro de los sectores de una organizacidn tendiendo a la

optimizacién de los recursos a emplear.

El sipgnificado de las tres P depende parcialmente de cuil de las
etapas del proceso se tenga presente en-el momento de analizar el
sistéma. Para unos la caracteristica 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 justificacidn absoluta de todo tipo de gasto que no con-
temple requisitos legales o técnicos (aspecto &ste que se discuti-
r8 en extenso en el capftulo de presupuestacién sin base); también
se puede seflalar como distintivo lo largo del horizonte de planea=-
miento, o se lo puede relacionar con andlisis de costo-beneficio,

costo~unidad o anilisis de sistemas.
El intento de rigorizacidn del sistema aqui propuesto distingue
cinco aspectos significativos enraizados en el concepto de las

tres P:
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1) Registracibn de programas
2) . Costeo Multi-periodo

3) Descripcidn detallada y medicidn de las
actividades

4) Presupuestacidn base cero

§) Anflisis de costo-beneficio o evaluacién
cuantitativa de alternativas .

Veremos mis adelante cémo estos aspectos significativos abarcan con-
ceptos ulteriores, como el caso del "value analysis", que puede ser
considerado un corolaric de la presupuestacién base cero. A su vez,
éada uno de los aspectos aqui mencionados seri detallado en los ca-

pitulos que siguen.

Las fuentes del sistema de las tres P pueden ser rastreadas en los
sistemas presupuestarios de las organizaciones industriales.

La mayoria de los métodos de presupuestacién actualmente en vigen-
cia, describe el futuro en términos de objetos de gasto: mano de
obra, materiales directos e indirectos, gastos de fletes, viajes,
etc.; o en términos de funciones: produccidn, comercializacién,
administracidén. Pero existen algunas corporaciones que elaboran
sus presupuestos en términos de programas o "outputs", especial-
mente en los niveles mis altos de decisién. Como ejemplo, son men-
cionados con frecuencia en la bibliografia, los casos de la empresa
Dupont, donde ya en 1920 se hacia uso del concepto de retorno sobre
inversidn como herramienta de planeamientc. Los ingenieros de las
Industrias Bell también utilizaron técnicas de andlisis de sistemas

en 1925, que alin son comunes hoy en dfa. El manual de procedimientos

-11 -



de General Motors seflalaba en 1924 la necesidad de identificar los
objetivos criticos y de relacionar las apropiaciones de fondos con .

los objetivos a cumplir.

Tal vez el mejor ejemplo en la materia provenga de la industria au-
tomotriz, donde la necesidad de planear el ﬁesarrollo simultineo de'
varios modelos, forma el entorno ideal para la implementacién del

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

objetivos: marcas y modelos.

ﬁxiste asimismo una gran similitud entre los problemas que afectan
a las grandes organizaciones y al aéarato estatal. La presupues-
tacidn consiste para ambos en planeamientos estratégicos de largo

" plazo, con horizontes distantes, programacién de actividades en el
futuro inmediato y el presupuesto especifico y detallado para el
afio entrante. Este concepto fragmentado del periodo de planeamien-

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

Desde ﬁace tiempo las empresas se enfrentan al problema de seleccio-
nar entre distintas alternativas de inversién. El acercamiento a
este problema de presupuesto de capital se produjo en la década del
treinta: Irving Fisher definié la tasa de retorno sobre costo: la
tasa que iguala el valor presente de dos inversiones excluyentes (3).
En 1935, Kenneth Boulding desarrolld 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 Keymes, Joel Dean y Ezra Solomon, y forman parte importante

del andamiaje teSrico en que se nutre la presupuestacidn por objetivos.

- 12 -



En los capftulos que siguen discutiré los cinco elementos de las tres ?.
Se.intentaré explicar cada elemento, describir los procesos y conside-
rar los beneficios de este esfuerzo y el costo generado.

Posteriormente, se juzgard criticamente los supuestos y metodologias em-
pleadas; en el capitulo de andlisis costo-beneficio se considerar§ el

criterio de andlisis de alternativas.

La conclusidn incluye aspectos negativos enfocados principalmente desde

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

cuantificacidn.

También he tratado de ser constructivo, sefialando que el sistema, es~-
pecialmente al considerar la eficacia de la presupuestacidn sin base,
constituye una herramienta especialmente apta para combatir los males

del crecimiento constante de las estructuras organizativas.

- 13 -



PRESUPUESTACION DE RESULTADOS

La practiciéad del planeamiento a corto, mediano y largo
~plazo es un punto de controversia entre los responsables de la direc-
cién de las organizaciones. Los sistemas de planeamiento, de gran di-
fusibn en estos {ltimos tiempos, han llevado a algunos dirigenfes es-
cépticos a cuestionar su validez; 1la lectura de los montos de gastos
insumidos en el planeamiento en organizaciones con "staffs" numerosos,
ha llamado a reflexidn a estos dirigentes, que dudan sobre la posibi-
lidad de predecir el futuro con certeza. La respuesta, obviamente pa-

ra algunos, es que los pronSsticos no deben necesariamente ser exactos.

El planeamiento puede ser una herramienta efectiva sin
pretender manejarse con situaciones de certeza. Segin G.A. Bush (5)
es suficiente para los dirigentes manejarse con un entorno de proba-
bilidades que permitan reducir el riesgo atinente a toda decisién.
Es conocida la asociacidn 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 afio de operaciones: nadie
puede pretender una trayectoria exitosa en el complejo mundo de los
negocios, sin anticipar una serie de decisiones, claves las mds de
las veces, que permitan a una organizacidn el cumplimiento de sus ob-

jetivos.

Creemos necesario reproducirﬁaqui algunas de 1a§ defi-
niciones corrientes sobre la materia. Para H.G. Heiser (&) el pre~
supuesto reviste las caracteristicas de un plano general que describe
un plan de operaciones y aqcién en términos financieros. La presu-

puestacién debe ser concebida como la preparacién de un presupuesto

- 14 -



y su postrer uso, como herramienta de planeamiento y coordinacidn y

también de control.

En la primera de las dos definicidnes estd implicito el
hecho de que si bien la naturaleza financiera del plano es el resulta-
do consecuente de la utilizacidn del dinero como denominador comiin de
todas las transacciones comerciales, el documento en cuéstién es tam-~
bién el reflejé financiero de transacciénes de objetos no monetarios
como horas-hombre de mano de obra, toneladas de materia prima, unida-
des de producto y demis. Esto define la universalidad con que debe
encararse el presupuesto; es necesario incluir toda la gestién empre-
saria en el presupuesto, al definirlo como "un blan coordinado de
gestibn financiera para la empresa”; se lo debe distinguir de otros

métodos contables por las siguientes caracteristicas:

« Inclusidn de todas las gestiones del negocio y no
solamente algunos departamentos. especificos o cierto tipo de costo.

. Relacién univoca de los ingresos por ventas con
sus correspondientes costos y gastos.

. Establecimiento de objefivos operativos y predic-

cifn de resultados.

" Este trabajo intenta subrayar la importancia del pla-
‘neamiento de resultados sobre otro tipo de pronéstico, considerando
l§ restriccidn impuesta por el medidof a utilizar .en la valuacién
de la marcha de la operacién. El sistema de control por objetivos
aquf descripto, mide los resultados de la gestidn en términos de

la mayor o menor utilidad que ésta genera,



(1)

(2)

(3)

(&)

(5)

(6)
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Boulding

A. Bush
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CAPITULO IIX

RyGLLTRACTON DE PRCGRAMAS

Le registracidn de programas es una manera de organizar
la informacidn, con el objeto de determinar cusl es el monto de gasto
incurrido en cada propésito. Para alcanzar el objetivo es necesario

-

clasificar los gastos en términos de programss, prescindiendo de consi-
deraciones acerca de cuiles son los departesmentos de la organizacidn
que incurren en el gasto, o qué 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 autorizacién; los pro-
puestos, son aquéllos para los cuales se busca u;a'autorizacién,

mientras que los predecidos, son aquéllos incurribles en el futuro,

ya ses en uno o varios anos.

En este capitulo discutiremos los méritos de clasifi-
car tres de los cuatro tipos de gasto por programa: pasados, permi-
tidos y propuestos. La registracidn de gastos prédecidos por pro-
grama, requiere uﬁa solucién de una mayor cestidad de problemas y
sera discutida en el capitulo éiguiente bajo su nombre espec{fico:
costeo multi-periodo. Este capitulo incluye cuatro secciones, a

&

saber:

. Metodologia para-clasificacidn de gastos por
programa ¢

. Beneficios de la clasificaciin por programa
. Costo de la clasificacidn

. Conclusidn

- 17 -



1) Metodolosia para la clasificacidn de gastos por progresma

’

Los dos pasos a segulr para clasificar gastos por progra-
ma son:

~ Definir un nimero de programas

s - Listar gastos segin su contribucidn a cada programa

Primero debemos definir un programa. Un programa es una
suma de actividades que tienen el mismo propdsito o que funcionan en

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

ben estar coordinados entre si o ser mutuamente excluyentes. EL sis-

tema de tres P busca definir una jerarqu{a de programas. Esta Jerar-
qdia_es construible mediante la delineacidn de un ﬁﬁmero de programas
elementales, dﬁe luego son agrupados dentro de un pﬁmero menor de
programas mas genérali;ados; el proceso de agrupamiento puede. tener
tres o cuatro etapas segun el tamafia de la empresa y la cantidad de
sus lineas de préducto o servicio. En la gran corporacién, el proce-~
so de conjuncidén se continuara hasta llegar a identificar un nimero
pequefio y manejable de programas bssicos. El proceso permite la com-

binacidn de sustitvtos cercanos o complementos cercsnos, ya que estas

dos relacioncs implicen similitud de propdsito.

He delineado a continuacion un par de ejemplos que mues-
I3 I3 » (3 ¢
tran cdémo pueden ser agrupadas las actividades de una organlzac16n.
El Cuadro 1 muestra las categor{as de programas con sus subcategor{as
L
y elementos correspondientes a una empress que vende servicios de
fletes. En este caso, los elementos de cada programa estan represen-

tados por un mimero de cuatro digitos: esto implica que cada gasto

debe estar encuadrado dentro de uno de estos elementos.



Como se ve en el ejemplo las categor{as no son mutua-
mente excluyentes ni estan necesariamente coordinadas entre s{,
éalvo eh el hecho de tener un comin objetivo final de maximizacidn
de la utilidad o supervivencia en el mércado. Estoé macro-objetivos
no configuran ningﬁniprogram;, puesfo gue tienen un origen que yo
llamar{a filoséfico y no atiende a discusidn en el caso de la emprésa
priveda, Femito a la lectura de la amplia bibliografia sobre el te-
ma del objetivo final de una organizacidn con fines de lucro, y con-
sidero gue ls no inclusidn de estos macro-objetivos dentro de la cla-

sificecidn en nada invalida la utilidad que en materia presupues-

taris tiene esta categorizacion.

Volviendb al ejemplo del Cuadro 1, vemos que la primer
categor{a incluye todos loé gastos necesarios pa}a éliminar las lineas
que los responéables de l%’organizacién consideran prescindiples, por
tener rentabilidades négativas o por no cumplir el objetivo de renta-
bilidad fijado. Estos gastos pueden, ser los relacionados con 1la
eliminacién de bienes de activo fijo,p. ej. aviones o barcazas, don-
de los subelementos del programa serian la inclusidén de las amortiza-
ciones pendientes hasta agotar la vida dtil del bién en el afio presu-
puestado, la venta de dichos elementos a su valor residual, etc.

Una consideracién ulterior podria alocar a este programa la pérdida
en el volumen de ventas resultantes de la decisidn de abandonar este
mercado, o considerar ingresos financieros resultantes de la coloca-
cidn en el mercado de capitales de los fondos obtenidos por 1la venta'
de los activos fijos. Es necesario destacar que la resultante de la
categorizacidn debe ser eltotal de los' fondos asignados al programa,
lo que incluye la a veces compleja y dificultosa tarea de asignér

_costos por linea de producto.
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CATEGORIAS DE PROGRAMAS

1000

Eliminacidn de
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- CUADRO 1 -

DEFINICION DE PROGRAMAS DE UNA EMPRESA QUE OFRECE SERVICIOS DE FLETES

SURCATEGORIAS

1100

1200

Deficitarias

Rentabilidad
inferior a 5%
sobre las ven~
tas

ELEMENTOS DE  PROGRAMAS

1110

1112

1210
1220

1230

Flete aéreo de
corta distancia

Flete fluvial de
corta distancia

V4
Otras lineas
de servicios

N Nt e St

1111

1112

ev o0

LI I Y

s e v e

SUBELEMIRTCS

Destino Buenos Alres -
Bahfa laneca

Destine Pucnos Aires-

Cérdoba

@00 s 0000200000

/17



- 1¢ -

CATEGORIAS DE PROGRAMAS SUBCATEGORIAS ELEMENTOS DE PROGRAMAS SUBELEMENTOS

2111 Correspondencia
2110 Medios directos
2112 Visita a clientes
2100 Publicitacidn
del nuevo ser-

vicio 2121 Publicidad grifica
2120 Medios indirectos
. - 2122 Publicidad radial
Lanzamiento de un
nuevo servicio de
2000 flete terrestre 2200 Estudio de 2210 Muestreos IR veesrsee
large distancia “. mercado
mediesnte sistema
puerta-a-puerta 2300 Compra de sosceece cevevsss
rodados R R
2400 Taller de man- 2410 Compra inmueble Veedoeoe
tenimiento
Lanzamiento de un
3000 nuevo servicio de
flete urbano
Incremento de pene- 4100 Ingenieria beedesene cereeae
4000 tracidn en el merca-
do de flete aéreo 4200 Desarrollo dseshiens ceeeosee
internacional
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CATEGORIAS DE PROGRAMAS
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~-CUADROC 2 -

Cotvs0RTAS DE PROCRAMES EN UN TWPATTAMENTO DX SALUD PUBLICA Y

EDUCACTICH
F T

- EDUCACION :

Programas que tienen por objeto brindar asistencia
en el desarrollo del conocimiento individual median=-

I3 .« ?
te cursos de entrenzmiento y educacion.

SALUD PUBLICA

Programas relacionados con la promocién del normal
desarrollo fisico y mental y bienestar; con el desa-
rrollo del conccimiento necesario a fin de remediar

los resultados de heridas y enfermedades.

SERVICICS DE REHABILITACION.

Programas destinsdos a lograr la rehabilitacidn de
personas disminuidas fisicamente y a brindar ayuda
. econdmica a famiiias pertecientes a las clases sumer-
gidas,a fin de lograr un funcionamiento mas eficiente

de las mismas,dentro del marco de la comunidad.
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El Cuzdro 2 ejemplifica la categorizacidn de programas
en ua hipotético Depsrtamento de Salud PUblica y Educacidn.
Un elemcnto de proirst representado por un cédigo de seis d{gitos,
teﬁdria asi bajo "Lesarrollo de Programas de Salud Piblica" (codigo
210000} 1a subcate;cria'"Aumento del conocimiento comunitario acerca
del diagadstico preventivo" (211000), bajando hasta "Cancer” |
(211100) y "Enfermedades del Corazdn” (211200) o "Fnfermedades Alér-
gicas" (211300). Finalmente, bajo "Enfermedades del corazdn" tendr{-
amos agrupados los sigulentes elementos basicos:

211209 Arterioesclerosis

211210 Estudio de drogas de rehsbilitaciodn

211211 Centro de Investigacidn Cardiovascular

Upa vez hecha la definicidn de los frogramas, el scgun-
‘do paso para clasificar gastos por programa, consiste en listar los
gastos segin el programs para el cual seran incurridos y calcular el
total de gastos por prcgrama. Como son varios los niveles que hemos
usado para definir un programa,'necesariamente tendremos varios nive-
les de agregacidn para determinar el total de gastos por programa.
Asi, ain a riesgo de ser repetitivo, deberemos insistir en que el
total de gastos de‘un elemento del programa sera la suma de gastos
asignados especificamente a dicho elemento; el totsl de gastos de
una subcategoria debera ser la suma de los gastos de todos los ele-
ﬁ;ntos de esta subcategorf{a y el total de gastos de una categoria
de programa debers verse claramente reflejado en la suma de los gas-
tos de todas las subcategorfas que forman el conjunto del programa.
La universalidad de gastos reguerida, incluir{a en su forma mas ex-
trema la alocucidn a cada programa de los gastos financieros que ca-
da programa de gastos genera. Volvemos a ver ami la posibilidad de
complejidades adicionales, tales como la ideal y exacta distribucidn

de gastos por 1{nea de producto o programa.
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Es interesnnte comparar el sistema de presupuestacidn
por progrema con el de presupu@stacién por objetivos. Al presu-
puestar por objJetivos, nos estamos refiriendo a elementos tales corc
funéioncs dentro de la orgonizaciodn, actividades y proyectos, a fin

' - . . e
de incrementar la respoascbilidad delineada y ls medicidn o "conta-
i

bilizacidn" de dicha responsabilidad, a través de la eficiencia de
gestidn de los directivos.

Bajo esta faceta, la presupuestacidén tradicionsl por objetivos es
retrospectiva, mientras que la presupuestacidén por programas es
proyectiva, La presupuestacién por objetivos de eficiencia se mane-
ja idealmente con los procesos de trabajo, mientras que la presu-
puestacidn por programas se maneja con los propésitos de trabajo.
La presupuestacién por objetivos de eficiencia, preé sistemas de

medicidn de tareas en el mas puro estilo de Federico Taylor: es

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

plimiento de determinados objetivos por parte de los ejecutores,

La presupuestacién por programas es prospectiva y tiene una conno=~

.tacién futura. En términos muy generales, se puede afirmar que 1la

.

presupuestacidn por objetivos rinde mayores frutos en los niveles
bajos y medios de la jerarquia organizacional, mién%ras que la pre-
supuestacidn por brogramas, por su caracﬁer sintetizador, es méas
aconsejable para delinear la busqueda y control de las metas globa-
les de 1a empreza.

Una consideracidn que ayuda a comprender la esencia
de la presupuestacidén por programas, ésté dsda por la diferencis
que cxiste entre ésta y los métodos tr;dicimnales de contabiliza-
cién presupuestaria. De la comparacién surgen factores que afec-
ten mis el efecto que la causa: el efecto ¥ la presupuestacidn

tradicional (enfocada desde el punto de vista de la presupuestacidn

de tres P) es el fracaso de clasificar resaltados segin el propd-
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sito; la causa estr dr. = por el fracaso de organizar la empresa por
funcidn, es decir, ls yalta de existencia de una unidad sdministra-
tiva por cada elemcuve de progreams, que permita reunir estas unida--
des aduministrativas en un conjunto de unidades con propositos simi-
lares. .

Si la empresa estuviera organizada funcionalmente (en el sentido
estriéto aqui expuesto), la contabilizacién‘presupuestaria tradi-

cional produciria automaticamente un resultado en términos de cla-

» 3 * ,
sificacion de gastos por progrema.

La contabilizacidn presupuestaria tradicional genera

én la mayorfa de los casos en que se la utiliza, una doble clasifi-
cacidén. Por empezar, los gastos se clasifican por objeto, o sea,

por tipo de gasto. Asi es como vemos paguetes presupuestarios que
muestran autorizaciones de montos de Salarios 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 ingenieria de nuevos productos, de publicidad, de comercia-

lizacidn, de servicios. B

De aqu{ se desprende una conclusidn importante: si los
departamentos de una empresa e organizaran por funcidn (nuevamente
en el sentido estricto que aqui le damos), la presupuestacidn tradi-

+

clonal por objetivos seria presupuestacidn por programas, y su regis-

{
tracion o contabilizacidn seria igual a la metodologf{a acu{ deseripta.
En efecto, el total de gastos autorizgdos a un departamento de la em-
presa seria el total de gastos que se incurririan en el programa que
el departamento represents. Supongamos el caso de una editoriél que
para maximizar las ventas en un mercado deprimido quiere obligar a

las librerias (punto final de distribucidn) a mentener un stock mas

elevado de productos; los directivos concluyen que para lograr este



cojetivo es nececario previavcente, mejorar la rentabilidad de sus’
consumidores; las librerias., ILa creacion de un departamento de
maxirmizacidn de beneficios de. librerias producir{s como resultado
en materiz presupucstaria, que el total de gastos incurridos por

ese departamentc seria asimismo el total de gastos necesarios para
llevar a caebo el programa, que seria la etapa donde los dos siste-

’

mas presupuestarics coincidirfan.

Ahora bien, los defensores de sistemas de presupues-
tecidn por programas no recomiendan que las empresas piblicas o pri-
vedas se reorganicen por funcidn, ni tempoco esperan que la registra-
cidn presupuestaria tradicional se abandone (7 ). En consecuencia,
el requeriniento de la presupuestacion por programas es el de crear
en lugar de una doble clasificacidn (por objeto de gasto y por de-
partarento), una triple clasificacidn (por objeto de gasto, poé de-
partamento y por programa). Esta es hasta ahora, la esencia de la

propuesta de esta etapa del sistema de tres P.

2) Reneficios de la rezistracidn por programa

Los beneficios de la presupuestacion por ﬁrogramas re—.
‘
sultan en un principio de la posibilidad de optimiZacién de decisio-
nes en cucstiones de alocacidén de fondos. Ahora bien, no existe al
momento ninguna evidencia empirica que soporte la proposicidén de exis-
tencia de decisiones mejores' o por lo menos diferentes; es mas bien

una cuestidn a priori. Supuestamente, las mejores decisiones surgi-

ran por la existencia de dos factores:
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. los decididores podrisn teoer, a través de la cla-
sificacién de gastos por programa, uba visién total de los gastos a
incurrir para alcanzar los bepneficios esperados

| . los responsables del méximo nivel en la organiza-
cion podrian ejerce£ un mayor control sobre la aprobacidn presu-
puestaria.
r

La primera de las ventajas de entrecruzar los gastos
por programa resultaria en beneficios como el de optimizar los gas-
tos segin el objetivo planeado, evitando gastar demasiado en un pro-
yecto o demasiado poco en otro, permitiendo asimismo rechazar o
liquidar programas cuyos beneficios no guardsn relacidén con el es-
fuerzo financiero que requieren, Existen sin emﬁargo. razones para
suponer que 1a#ventaja no es tal.
_Segin R.N. McKean (8) el valor de la informacidn es més bien limi-
tado. La mayoria de las actividades estan relacionadas con mis de
un resultado final, y no es claramente perceptible cusl es la mejor
manera de clasificar estos gastbs que sirven a miltiples programas.
Ademas las estimaciones de gastos tienen menos "significado" de lo
que en principio podria suponerse; en efecto, el costo del personal
edministrativo de.toda la empresa, o los gastos de un taller de man-
tenimiento que trabaja para numerosos elementos de programa, son de
alocacidén mas o menos arbitraria. Ademas, el presupuesto por progra-

»

ma no sefiala los beneficios de adicionar nuevos elementos de progra-
ma, O sea, que no implica de ninguna manera consideraciones de and -
lisis margial tan 1dtiles en la presupuestacion por objetivos, donde
1la inclusidn de un peso mas de mano de obra,o de un peso mas de mate-

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

incremental.

- 28 =



La segunda de las ventajas es gque permite a2 los responsa-
bles del maximo nivel de una organizacién, el ejercicio de un mayor
c ontrol sobre los paquetes. de gastos. La razon del surgimiento de
- este gran control resulta obviamente de la formacidn de grandes'ca-
tegorfas de programa, permitiendo vislumbrar una total radiografia.de
la empresa en un nimero reducido de alternativas de gastos. Es sin
embaréo eltamente especulativo suponer que esta mayor centralizacidén
resulta necesariamente en mejores decisiones en materia presupuesta-
ria. Dada la variedad de elementos a considerar (tales como el tamafio
de la organizacidn, la estructura de poder de las mismas, etc.), deja-
mos sin analizar criticamente eéte supuesto beneficio de la centraliza-~
cidn del poder. En el capftulo central de este trabajo, el que descri-
be analiticamente la presupuestacidn base cero, volveremos a abrir la

polémica sobre las ventajas de la centralizacidn.

~

-3) Costo de la clasificacidn por programa

Los costos de puesta en marcha de un sistema de presu-
puestacidn por progrema son & mi juicio clasificables en tres grupos:
. Los resultantes de la delineacidn de programas

. Los resultsntes de las dificultades de alocacidn de
costos .

. Los resultantes de las dificultades en entrenar al
personal i

La primera de las tres consideraciones, acerca del costo
¥ los problemas a enfrentaf, resulta del hecho que la definicién de los
programas determinara quién tendré dentro de la organizacion el con-
trol del presupuesto. La delinacidn de los programas consiste basica-
mente en definiciones srbitrarias y alocaciones arbitrarias del poder

presupuestario,
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Los elcmentos de los programas pueden ser alinesdos de
muchas manerzs diferentes, dando a determinados ejecutivos de la orga-

nizacidn mayores herremientas de control de toda la empresa.

La confusidn sobre la alocacidn de los costos es un
mal inevitable. Si los costos de la empresa estaban distribu{dosz
por departamento, la realocacidn por progrema resultara en una com-
plej; superposicidn de responssbilidades. Los sistemas de evalua-
cidn de tereas permiten de alguna manera aliviar cuestiones.tales
como la distribucién por elementos de los salarios de los directo-

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

de publcidad institucional.

El entrenamiento del personal ené§réado del control
presupuestario debe dar como resultado que este personal "piense"
en términos de programa y no de objeto de gasto, con las compleji-
dades imaginables.

Una vez enumeradé la dificultsd de implementscidn del
sis tema, queda por mencionar los costos operativos del mismo, como

asi también los costos de revisidn del sistema una vez implementado.

Los costos operativos estaras creados por la necesidad
de llevar una doble conbabilizacidn de gastos, con los consiguientes

PR +
problemas de reconciliacion.

Los costos de revisidn peridiica del sistema son una
constante del mismo. EL sistema se ajusta repetidamente segin la
esencia dinamica de los procesos afectsdos. Los programas desapa-

" recen, se revisan; los objetivos maximos tsmbién estdn sujetos a

cambios.



La revisidén pucde ser eterna: lo que estd implicito

. no es un proceso de aproximaciones sucesivas a una solucidn correc-
ta y demostrada como correctz, ni tampoco es una cuestidn de respues-
tas aproximadas para un perfodo de tiempo. Se ha dicho que la deli-
neacidn de programas es arbitraria, ergo la seleceidn de los mismos
es una decisidn subjetiva & cargo de los directivos, que suelen
esg;imir los paquetes de decisidn segin preferencias estrictamente
personales. De resulta de ello, el cambio del dirigente maximo de

una organizacion suele estar acompafiado de cambios en los programas

presupuesteados.

:

4)  Conclusidn : .

Clasificar los gestos por su objeto es util. Permite a los adminis-
tradores programar sus requerimientos de objetos tales como materia-
les, manc de obra y demas; ayuda a los suditores en su tarea de ras-
trear gastos no autorizados, permite controlar inventarios y obtener
@&scuentos por cantidad, permite planear una sdecuada y racional poli-

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

Clasificar los gastos por departamento tembién es util.
Permite a los responsables de cada departamento tener un claro concei-
miento de sus disponibilidades de fondos y permite un Optimo control

de gestion.

La contabilizacidn de programas tiene la ventaja de clasi-

ficar los gastos por objetivo o propdsito.



Les ventajas son la generscidn de informacidén en pérminos de costos to-
teles para llever edelznte determinades programes y permitir una mayor
centralizecidn. Hemos visto_gue asmbos efectos son de un beneficio rela-
tivo, mientras que los costos incrementales de una tercera clasificacién

de gastos (gastos de puesta en msrcha, gastos operativos y gastos de re-

visién), son asimismo importantes.

Existe zdemés una menera alternativa de obtener la informa-
cidén de costos por programa y mayor centralizacidén de la decisidn, sin
ircurrir en los costos operativos associados con una triple clasificacidn.
Hemos visto que esta elternativa consiste en reorganizar la empresa.
sezin lineas funcionales que respondan a los prograras a encarar, obte-
niendo de este manera presupuestos por programa que serfan al mismo
;tiempo presupuestos por departamento (y éstos a su vez son sdbdivisibles
mediante sencilla reconciliacidn en informacidn proyectada y controlable
por objetol. Es cuestionable parciaiﬁente la identificacidn plena de

Yos beneficios obtenibles mediante reorgenizaciones totales de empresas
por funcidn. Existen problemas complejos de continuidad de programas y
de mezcla arbitraria de factores de poder, elemento éste que estaria
distribufdo irracionalnente, en funcidén de los paquetes programados pa-

,

ra cada periodo presupuestario.
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CAPITULO III

COSTEQ MULTI -PERICRO

En este cepftulo discutimos el segundo aspecto relevan-
te del sistema de tres P: 1la tabulacidén de los costos proyectadcs.
En efecto, los postuladores de este tipo de sistemas de rigorizecidn
de gastos suelen sugerir le necesidad de mostrar los costos para cada
elemento de programa,‘agruﬁédos pdr categor{as y subcategor{as como
ya hemos visto en el capitulo anterior, pero conte&plando proyeccio-
nes gque abarguen el afio bresupuestado ¥y un per{odo de mediano plazo,
generalmente de tres a cuatro afios. Es nuestro propdsito discutir les
ventajas del planesmiento a mediano plaze en lo referente a su utili-
lided como informacidn adicional, que permite mejorar las decisiones que

3 ) 4 2
en materia de slternztivas de seleccion de pagquetes presupuestarios

para el afio proximo, se elaboren y aprueben.

. Beneficios

Los benaficios resultantes del crecimiento del horizonte
de planeamiento serian los dados por la optimizacidn de recursos dispo-
nibles para el afio presupuestado. Esta optimizacién serfa posible por
las ventajas resultantes de ung mejor informscidn, la que resultar{a en

la formacién de un proceso decisorio caracterizado por lo siguiente:

- 1la decisidn de aprobar un gasto para el afio presupues-
tado se ver{a reflejeda en el monto del gasto esti-
mado para dicho afio, mas el total de gastos que para
el mismo concepto se estima necesario incurrir en

atios futurosﬂ‘

- como consecuencia de lo anterior, la cantided de recha-
zos de paquetes de gastos propuestos ser{a mayor, ya
que la comprensidn de que la decisidn presupuestaria
implica gastos para sfios futuros harfa menos atrac-

tiva la inversidn.
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- la faltas de implementacidn de un sistema de costeo
multi-perfodo permitiria é los proponentes de un
gasto "vender" su programa con mayor facilidad si

v los gastos iniciales (o sea, los gastos del efio

presupuestado) son bajos. '

Esté Wltimo punto estd citado con frecuencia en la biblio-
graf{a. Segln McKean y Anshen, "el presupuesto por programas provee
mejor informacidn, que a su vez, permite llegar a mejores decisiones.
Una de las caracteristicas seré la estimacidn de las implicaciones de
costos a larzo plazo para programas con costos iniciales relativamente
bajos, resultando en una mejor exposicion de los costos totales del
programs y aumentando en consecuencis la tese de-rechazo de propuestas
presupuestarias” (9 ). ‘

Ahora bien, las limitaciones a estos supuesﬁos benefi-
cios son importantes y merecen ser destacadss. En efecto, la presun-
cidn de que todo tipo de gasto debe ser anslizado en una proyeccidn de

varios afios pars obtener optimas decisiones presupuestarias carece de

real fundamento, a lz luz de las siguientes restricciones:

~ no todos los éastos presupuestados para el afio proxi-
mo implican compromisos semajantes para afios futuros.
En este caso, el costeo multiperiodo sera de utilided
sumamente restringida. Tal vez la tnica ventaja'es-
tribe en el hecﬁo ?e obligar a los proponentes de
gastos a medir las consecuenciss que la aprobacidn

de paquetes presupuestarios tengan en el medisno pla-

Z0.
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- en el caso en que los beneficios resulten de los gas;
tos incurridos en el afio presunuestado, la conside-
racién de gastos futuros es irrelevante, ya que brin-
da informacion adicionsl que en nada invalida los

beneficios de la inversidn en el primer afio.

- sabidas son ya las limitaciones existentes en los méto-
dos de estimacidn de costos en el corto plazo.
La ampliscidn indiscriminada del horizonte de planea-
miento otorgara a los paguetes presupuestarios un
caracter mas especulativo, agravando los problemas de
cuantificacidén proyectada de programas.
Los problemas de planeamiento se agudizarszn, aumen-
tando el margen de error en las estimacicnes de gas-
tos, La inclusidn de mayores grados de incertidumbre
redundara en preguntas que requieren obligada respucs -

. tascon un peso a&n mayor en caso de tretarse de multi-

perfodos: debe anticipsrse la inflacidn? En este
caso, & Gqué tasa? Los gastos proyectados deben medir-
se en pesos corrientes o constantes? En pesos o en
divisas internacionales "fuertes"? Debemos incluir
tasas de inflacidn relativas o absolutas? Si proyec-
tamos gastos de construccion de viviendas, debexos
considerar escalamientos de costos para los materiales
de construccidn distintos a los incrementos en los
costos de mano de obra? La pregunta anterior debe a
su vez ser enmarcada en un cuadro de pol{tica nacio-
nal de distribucion de ingresos para lo cual debemcs
considerar los planes nacionales en la materia, gene-
ralmente de corta trayectoria.y con consideraciones
politicas y de factores de poder relativo de diffcil

proyeccidn.
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Vemos aqui que los beneficios del planeamiento a mediano plazo para
lograr optimizacidn de decisjones presupuestarias de corto plazo,

son sumamente etéreos. A la; preguntas anteriores cabe afiadir cues-
ticnes de camblos de ingeniéria, cambios en los requisitos legales de
comercializacidn o de disefio de productos, etec. Déberemos ser.oﬁ-
timistas en estas consideraciones, o mas bien cautos o pesimistas?

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

tiones de riesgo se transforman en cuestiones de mayor riesgo o in-

certidumbre total.

El costeo multi-perfodo, cuando no estan en juego com-
promisos posteriores de gastos, o cuando los beneficios resultantes de
gastos proyectados en el corto plazo no estén ‘condicionados a gastos

mayores en el mediano plazo, distrae la atencidn de la rafz del pro-

*

blema.

Una consideracion acerca de los costos

EYl costeo multi-perfodo implica los costos de prepara-
cidén - tiempo y papelerio necesario para efectuar las predicciones -
mas el costo de la rigidez, como consecuencia de la reduccidn de fle-
xibilidad. No nos detendremos en el analisis del costo de prepara=-
cion, sin cuando no ha de ser minimo, pero debemos efectuar considdra~
dones acerca del costo de la redubcién de la flexibilidad.

Las apropliaciones de gastos pueden céﬁirse a ias estimaciones efectua-
das, rechazandose parte del programa 8i éste excede lo presupuestado,
lo cual implica que el sistema debe contemplar ajustes necesarios para
actualizar proyecciones que se van desviando de la reslidsd del progra-

ma, para permitir al decididor 1la re-evaluacidn de los mismos a la

luz de la informacidn sdicional obtenida.



Tgmbién puede ser que los prograras se vayan efectuan-
do segvn el vrondstico delineado, sin considersr que nuevas alterna-
tivas -no deécubribles al hacer pronésﬁicos de mediano plazo- pueden
resultar mds atractivas a la organizacidn. Como dice McKean: "hay
una suerte de ley de Gresham en la programacion: tbdo lo que se
registra .., tiende a désplazar a otras opciones, y cuanto mayor es
el perfodo cubierto, mayor sera el grado en que las decisiones basa-
das en poca informacion desplazan a decisiones basadas en mayor in-

.« ’
formacion".

Concluimos que los costos de la programacidn multi-pe-
r{odo tienen un bajo retorno para la organizacidn, si no se demuestra
gque la tasa de rechazo de'paquetes presupuestarios'aumenta significa-
tivamente, y esta demostracidn es hasta abora un hecho puramente em-

1z

pirico.

Una alternativa ‘a considerar

El costeo multi-perfodo podr{a ser implementado con be-
neficios tangibles, si no se lo usara para discutir todos los progra-
mas del afio presupuestado sino sdlo para aquellas decisiones para las

cuales los costos implicitos en el mediasno plazo son significstivos.

Concluimos que hay dos tipos de decisiones para las cua~
les seria conveniente conocer los gastos futuros: 1las decisiones que
engendran compromisos de gastos postegiores al afio presupuestado, y
decisiones que encuentran justificacidn en beneficios que son resul-
tantes de inversiones presentes y futuras. Discutiremos estos dos

aspectos a continuacion.

= 38 -



Dijimos que la primera posibilidad es la de eunfrentsrse
a gastos que requiersn la adopcidn de un compromiso vosterior de gastos
para un nimero de afios. Tal seria el.caso por ejemplo, de un des-
cuento especial de precios dado por una empresa a @na cadena de distri-

~

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

¥

cedos del interior del pafs. Si el negocio sdlo es realizable por una
via contractual, nos encontramos frente a la necesidad de incurrir

en este gasto de comercializacidén por un nimero de afios, o sea que los
gastos futuros son realmente implicados por decisiones presentes y

el conocimiento de estos costos puede ser informacidn valiosa que ayude
a optimizar la decisidén. En principio este compromiso puede ser de ti-
vo legal, o puede estar dado por consideraciones morales, de politica
institucional - fidelidad a clientes y proveedores, imagen de la orga-

s

nizacion en el‘seno de la comunidzd, ete. - , o cuestiones de ingenie-
r{a de producto, disefio y més; en la practica y para simplificar la
"identificacidn y reducir los costos, el costeo multi-periodo puede 1i-
mitarse a casos donde existe un compromiso legal exclusivemente.

En estos casos, ;l costeo multi-producto es de implementacidn relativa-
mente sencilla y debe excluir explicitamente los costos conjuntos o
fijos del érea. Si el compromiso se habra dé extender indefinidamente
en el futuro, la decisidn debe concentrarse en el afio en el que existen
los costos de puesta en marcha del programa, o el afio més cercanc a
aquél, en el cual todas las provisiones del gacto se hagan efectivas y
en la eventual tasa de crecimiento de gastos en los afios que le suceden.

{

En segundo lugar, el conocimiento cabal de gastos futuros
parece ser necesario en los casos en que los gastos a autorizar no se
justificarisn, a menos que fuera posible continuar con el proyecto en
‘el futuro. Este es tipicamente el caso de las decisiones de inversion

o de las campafias de publicidad con seguimiento o con guia en el cambio

& los gustos del consumidor.
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En ecte caso, los gastos no estan implicados por las decisiones preten-
tes puesto que los gastos futuros pueden no llegar nunca & ser gutori-
. zados. Sin embargo, el beneficio sera nulo a menos que el programa
total llegue a ser operativg y el conocimiento totel de 1qs gastos de
este programa, incluyendo los gastos operativos, eq herramienta dg ‘
analisis fundemental en la tarea de aprobacidn presupuestaria.
En este caso, la identificacidn que nos ocupa -ya que hemos sostenido
que el costeo multi-periodo no es aconsejable para todos los gastos,
sino solo para 1o0s dos tipos aqui descriptos- es diffcil de concre-
tar, ya que en principioAtodo tipo de gastos que genere necesidades
postericres de fondos entrarfia en esta clasificacidn, como as{ también
todo tipo de gasto cuyo beneficio es incrementable mediante la inyec-
cidn de nusvos fondos en el futuro. En nuestro intento de simplifica-
cida y a fin‘de reducir los costos presupuestarios, el costeo multi-
periodo puede ser de uso rutinario en los proyectos multi-afio como
las decisiones de inversidn en activos fijos y de uso discrecional en

<

los demas casos.

Para resumir, la alternativa de utilizar costeo multi-
perfodo de manera selectiva parece ser la solucidn adecuada para opti-
mizar este tipo de necesidad presupuestaria: predecir gastos futuros
para estos dos tipos de necesidades de fondos casi eXClusivamente' sera
mucho menos engorroso que intentar acometer la tarea con todos los ru-
‘bros ae gastos presupuestables., Incurrirfamos en gastos de preparacidn

¢
y de falta de flexibilizacidn para una serie de compromisos presupuesta-
rios menores. Los beneficios a obten%r parecen ser bien tangibles por el
contrario cuando un compromiso de gastos futuros es creado o cuando la
justificacion de un gasto es producto de costos presentes y futuros, ya

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

tivo del problemna.
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CcCAPTITULD v

DESCRIPOIAY DETATLADA Y MEDICTON DR LAG ACTIVIDAUES

El tercer aspecto distintivo del sistema de tres P es 1la
provisién de una descripcidn detallada de cada programa. En este ca-
pitulo discutiremos las implicancias de esta descripcidn detallada,

sus supuestos beneficios y sus costos. i

Existen seis aspectos describibles en un programas,
amén de su nivel de gastos: Llos macro-objetivos, los objetivos corto
plazo, las elecciones ya hechas, las alternativas consideradas, los

resultados y la eficecia.

Desde un punto de vista conceptual, los seis revisten
caracteristicas distintivas. Los macro-objetivos son los maximos ob-
ytiVSS de una organizacidn, como ser la maximizacidn del lucro o la
supervivencia en un mercadé competitivo, qﬁe se deben hallarupresentes
& una forma u otra, en todos los programas. Un ejemplo de maéro—ob—

-

Jetivos de un sistema piblico de transportes se detalla en el Cuadro 1.

Los objetivos  corto plazo son . aquéllos cuya seleccion
se hace a la luz de los obstaculos o costos que impiden el logro in-
mediato de los objetivos. Las elecciones ya hechas son los cursos de
eccion que han sido seleccionados. Las alternativas consideradas son
cursos de accidn identificados y rechszados. Los resultados revisten
ceracter{sticas historicas dentro del programa; la eficacia es la ‘
cuantificacidn del logro de los macro-objetivos o de los objetivos

corto plazo. La eficacia refleja el valor del resultado.
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a)
b)
c)

d)

- CUADRO 1 -

SISTEMA PUBLICO DE TRAISPORTE

MACRD ~C OJETIVES

Eficiencia econdmica del transporte. ) t

Uso Sptimo de los recursos naturales.

Seguridad.

1.
2.

3.
I

Consideracidn de otros intereses nacionales

Defensa
Crecimiento econdmico de polos de desarrollo
Desarrollo social

Avance de la investigacidn cientifica

*

Los seis aspectos tienen distintos periodos de referencia: los re-

sultados y la eficacia se refieren al aflo ya transcurrido; las elec-

ciones hechas se refieren al aflo presupuestado; los macro-cbjetivos y

los objetivos

>

corto plazo se refieren al afio corriente, al afio pre-

supuestado y a un mimero de afios futuros -entre tres y cuatro afios.

Dijimos que la eficacia refleja el vslor del resultado.

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

il . £ . ) . - . . ”
terminos fisices del programa, pero sin aportar ninguns informacion

acerca de la celidad de este resultado.

H

Fn el ejemplo del Cuadro 2, que continla con el caso de

la construccién de un sistema piblico -de transporte, se describe una

clasificacidn de categorias y subcategorias de programas.



~-CUADRC 2 -

EJEMPLO DE DESCRIPCICN Y MEDICICN DE PROGRAMAS

.

PRESUPUESTO 1975

CATEGCRIA DE PROGRAMA 1 -~ TRANSPORTE UREANO

¢

L ¥ R R R R N adad

174 1975 1976 1971 1978

SUBCATEGCORIA
1.1. RUTAS PAVIMENTADAS
1.1.1. DMNacicnales
., Besultado-kildmetros
construidos (efica-

cia) . 205 150 . 220 230 - 230

. Incremento de ton/
dia transportadas 7.500 7.000 8.000 10.000 12.000

. Reduccidn del mime-
ro de accidentes en _ i}
la 2ona implementada 65 70 90 90 90

. Reduccidn del nime-

ro de accidentes fa-
tales (rango) 20/25 25/30 25/30 25/30 25/30

1.1.2. Provincialeé
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“n la subcatcegorfa "Rutas Pavimentadas”, el resultsdo del programa
esta medido en kildmetros construfdos ya eptos para circular,
mientres que la eficiencia de cada programa estid medida en térmi-
ﬂos de logro de los objetivos corto plazo del sistemé: en efec~

-

to, debido a adelantos en la tecnologia de construcciones viales,
X
las nuevas rutss 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
emplesdo en el sezuimientc de cada programa; la eficacia aporta
en cambio, datos mas interesantes en materia presupuestaria pe-
ro generalnente mis dificiles de medir. Supongamos que una em-
presa decide presupuestar una partida de fondos para entrenar al
personal de control de calidad de la salida de. su linea de armado.

.

Aqui la actividad estara medida por el numero de participantes al
curso de perfeccionamiento; el numero de pérticipantes sers una
medida objetiva del esfuerzo invertido en el programa de entrena-
miento por parte 42 la organizacidn. Ahora bien, estar en el

curso no tiene valor por si mismo; solo tendra valor en la medida
en que incremente la capacidad de deteceidn de fa%las por parte

de los encargados de control de calidadf 0 sea,.que el aumento en
el nimero de fallas detectadas, © la baja en la cantidad de recla-
mos por parte de los clientes, serd una medida de la eficacia de
ceda programa. Es posible que la cantidad de participantes ses
alta, tal véz la dotacion completa de control de calidad a un cos-
to elevado, pero que no se logren los objetivos corto plazo del ‘
programa: estarfamos frente a un'programa con un elevado nivel de

actividad (un resultado elevado), pero ccn un grado de eficacia

m enor a lo <sperado.



N v . ’
Seneficics de 1a descripelon detsllada

Nuevanente, los beneficios de la descripcidn detallada
deber{an estar dados por la optimizacion de las decisiohes. Y nue-
vamente, ls cuestidn se transforma en una verdad a priori. En los
niveles miximos y medios de la organizecidn ‘los beneficios apa~
rentan ser bastanfe tangibles. Podemos mencionar la eliminacidn de
actividades redundantes y la deteccion de un ineficiente uso de los
recursos disponibles. La remocidn de actividades redundantes puede
ser corolario de encontrar programas que no tienen resultado, o no
tienen eficacia; en general, seria dable esperar que en un paquete
de programas pueda destacarse -como colaboracidn de la descripecidn
detallsda y medicidn de actividades- programas-qhe tienen idénticos
propdsitos, o lo que es adin peor, que tienen propésitos antagonicos.
La deteccidn de la ineficacia de un prograﬁa puede sobrevenir de un
listado de eficaciss por "ranking", o de la compsracion de los resul-
tados con los objetivos corto plazo: La ineficacia puede ser reve-
lada asimismo por el anélisis‘de las alternativas consideradss v
rechazadas versus las elecciones ya hechas. Ademds, debe ser con-
siderado un requisito la especificacion de los objetivos corto plazo

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

crecidon de estos objetivos.

Les ventajas son aun menos tangibles en los escalones
t
mis bajos de la administracidn, donde los paquetes presupuestarios
no merecen en todos los casos ser-deSPriptos segin esta clasificacidn
engorrosa y de dificil elaboracidn. Una lista de objetivos deber{s
bastar coro recordatorio al personal de una organizacidn de qué es lo
que se supone que deberian estar logrando,con el resultado final de

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

ficios poco tangible y en alsuna manera utdpicos.



Los afgumentos aqu{ expuestos parecen ser imaginativos
. e impfobablgs. Sin embargo, azlgunos de estos beneficios pueden emer-
ger ocasionalmente, como consecuencia de describir cinco de los seis
elementos enumerados sl principio de este capfitulo: objetivos corto

» k3 I3 s b
lazo, resultsdos, eficacia, elecciones ya hechas y alternativas
P ’ ’ ’ ;

consideradas.

Describir los objetivos corto plazo para el afio corrien-
te, el afio presupuestado y un numero de afios futuros, puede ser util
para informar a los administradores del maximo nivel acerca de qué
es realmente lo que sus subordinados deberian estar tratando de con-
sequir y a qué costo; al hacer esto, probablemente se incrementara
la cantidad de paquetes fresupuestarios considérédos de bajo retorno.
Esto es el p;imer antecggente de la presupuestacidn base cero que
se menciona en este Erabajo. La descripcidn del programa es exhaus-
tiva y abarca todos los costos de una manera absoluta, no relativiza
respecto a un éﬁo base. Describir los resultados para el primer afio
histérico, permitird comparar los objetivos corto plazo descriptos
para dicho afio con los resultados que en ese gfio se obtuvieron, un
buen indicador,clasico en la presupuestacidn por objetivos.

Describir las elecciones ya hechas permitira evaluar la capacidad de
decisidén de los administradores. Asimismo, la nocidén de que la organi-
" zacidn mide la eficacia de los programas aprobados es considerado un
incentivo para los ejecutores de los programas, que se preocuparéd
mds por mejorar dicha eficacia -0 la apariencia de dicha eficacia.
La descripcidn de las alternativas gonsideradas puede alentar al

personal a buscar nuevas ideas plasmables en paquetes presupuesta-

rios que conduzecan al logro del mismo objetivo,

1
P =g
~3
1



Hasta aqui, la descripeidn del sistema no provee ele-
mentos que permitan la eleccidn de una escela sdecuada para cada pro-
grama.‘ Los objetivos corto plazo y lqs resultados se miden en una
sola escala. Este procedimiento puede permitir a ios analistas pre-

S

supuesterios una mejor seleccidn de programas en base al costo im-
i

0

plicito en el logro de cada objetivo, pero no les permite decidir
aceréa del “"tzmafio del programa" ni les da la oportunidad de suge-
rir un paquete de menores o mayores dimensiones.
En el cap{tulo de presupuestacidn sin base se describiras una manera
de listar los objetivos corto plazo, los resultados y las elecciones
efectuadas, que permite una mejor eleccidn entre escalas presupues-
‘tarias élternatiVas, ayudando en el intento de optimizacidn de dis-
t ribucién de fondos presupuestarios.

P

Debemos agregar que ninguno'de los beneficios.de la
descripcién detallada de programas depende directamente de las intro-
duccidn del sistema de presupuestacion de tres P. Cada empresa puede
acometer esta t;rea descriptiva en términos de objetivos, resultados,
etc., sin necesidad de recurrir a la contabilizacién de gastos por

programa.

Donde la defensa de los beneficios de la descripeidn

detallada se vuelve mas difficil es en las tedricas ventajas resultan-

%

tes de la explicitacion de los macro-objetivos. EL acuerdo entre los

ejecutivos sobre una descripcion de macro-objetivos es innecesaria,;a

que se puede llegar a un scuerdo sobre la implementacidn de un progra-
¥

ma y sobre la manera de efectuarlo, sin ponerse de ascuerdo sobre cusl

es la razon que justifica la existencia misma del programa.

" En otras palabras, todos pueden estar de acuerdo en hacer el programa

sin estar de scuerdo en por qué dicho programa debe elJecutarse.



"El macro—objetivq €5 necesariamente, por la ampl}tud de los conceptos
que abarca, un elemento de‘extremé vaguedad que en nada ayuda a la op- 7
timizacidn presupucstaria. Ahora bien, si esta afirmacién_fueré toma -
da como corrects, la identificacion de cualquier tipo de costo incu-
rrido en ls determinscidn de los objetivos serfa suficiente pa}a con-
denaf su existencie misma. Podemos mencionar dos tipos de costos in- - X
curridos obligadamente en nuestra tarea de definir nmacro-objetivos de

un programa. o

El primero de ellos es el costo de preparacion e iden-
tificacidn de los macro-objetivos de nada programa presupuestario; si
bien no requieren la preparacidn de datos especificos ni debe ser re~
dactado anualmente, esta descripcion debe ser preparada periddicazente .
y revisada y controlada a posteriori. En segundo lugar, una afirma-
cidn dezasiado categdrica de los objetivos puede traducirse en costos .K\

v
de rigidez nada deseables. Esto qué a primera vista parece ser un ?E
costo inasible y despreciable, puede crezr geauinos conflictos en 12 \_
organizacién que, ccmo todo ente dinimico, experimenta evoluciones
que pueden hacer cambiar con frecuencia las causas que dieron primer

origen a mas de un programa o campafia.

Concluimos que €l establecimiento de macro-objetivos no
§epaga sus propios costos; que el establecimiento de las otras cinco‘ !
etapas de la descripeidn de sctividades y su medicion puede en algu-
nos casos, notablemente aquéllos en los cuales se encuentra de por
medio una organizacidn compleja con miltiples actividades y por ende,
multiples programas, ser de gran utilidad. Le evidencia sin embargo i
no se halla presente en esta afirmacion,de manera categdrica, ya que

hasta ahora, el grado de verificacidn de la eficiencia de esta etapa Eﬂ

del sistema es relativamente bajo. :
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CAPITULO V

PERESUPURSTACICH BASE CERO

El cuarto aspecto distintivo del sistema de las tres P
consiste en la defensa y revisidn del total de gastos propuesto para
un programa, en lugar de la revisidn de los cambios en el nivel de |
gesto con respoio 8 ics sloenciones hechas para el perfodo anterior.

E RN - P Yoo
Eobe nuneghs dol

gfste 5 op sin duda el pilar bésicd del presente '
trobndo, Ya Qut Lo voo. w08 on este capitulo, es aqui donde entre-
vemos la posibilidad de lograr shorros genuinos en el total de gastos,
mediante un cambio en la metodologie presupuestaria, La presupues-
tacidn BASE CERO, al no hacer referencia a costos histdéricos, necesi-
ta justif@car totslmente las apropiaciones propuestas para el siio
presupuestado. Como en los capitulos anteriores, intentaremos una
descripcion del sistema, analizaremos los costos, evsluaremos los be-
neficios y las posibilidades de implementacidn er orgsnizaciones con
sistemas presup&estarios existentes, y liegnrcmes a Qéa conclusid

~ . .

eritica acerca de sus verdaderas ventajas e inceonvenientes.

- Los origenes

No estd muy definido cuidl es el origeﬁ de la presupues-
tacién BASE CERO. ‘Wildavsky y Hammann Qo), citan a H. Bell quien
en 1961 proponfa lo siguiente: -

"Creo que debemos realmente reconsiderar la alocacion
de gastos bisica de cada programa, Jjustificar desde éero en la orga-
nizacidn presupuestaria’.

Esta inquietud se vio también reflejada en las insﬁruc~
ciones para la elaboracidn del presupuesto 1963 del Departamento de

Agricultura de E.E.U.U,
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Estas instrucciones, distribuidas entre las agencias dgl
Départamento en Abril de 1962, eran aplicables 80lo al paquete presu-
puestario del afio 1963, y definfan la polftica a aplicar en los
siguientes términos: :

"Todos los progremas serdn revisados desde su base y'no
meramente en términos de los csmbios propuestos para el alio presupues-
tado, Las consideraciones debcran aportar elementos de informacidn
sobre la necesidad bdsica de la tarea a realizar, el nivel de volumen
al cusl el trabajo debe desarrollarse, los beneficios a recibir y los
costos a incurrirse. Los objetivos de programas que shora son de
segunda prioridad deben ser re-evaluados. Les justificaciones deberin
ser elaboradas de mancra tal de aportar todos los elementos de Jjuicio
necesarics para lograr una decisidn presupuestaria',

Lt ~ A .

Wildavsky y Hammann han rastreado orfgenes mds antiguos
para formas elementales de presupuestacion sin base.. La obra de
A.E. Buck cita a'un tal E. Hilton Young, quien en 1924 propon{a la
"justificacidén desde cero". De todos modos, debido a la falta de di-

«? . . o ? .
fusion y rigorizacion debe ser considerada como una metodologfa pre-

supuestaria a desarrollar,

*« Ta necesidad

Cabe preguntarse cual es la necesidad que lleve a una
organizacion a elaborar propuestas presupuestarias, con un grado rela-
tivamente avanzado de analisis criticd. Sin necesidad de enrolarse en
1lsa teori; arcaica del laissez-faire, una organizacidn no aquejéda por
_males de estructura, puede proyectar sus necesidades de fondos en ba-
se a la experiencia de los decididores: el pedido presupuestario se
encuentra plenamente Jjustificsdo por el hecho de haber incurrido en iéual

gasto en periodos anteriores de la vida de la organizaciédn.

L
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El interés del encargado de la revisidn de los presupuestos se cen-
traré en‘los pedidos incrementales, donde analizard el por qué de la
suba del nivel de necesidades de fondos o la razén'de un nuevo pro-
grama.:' .

-

§

Esta prdctica es comin en las empresas argentinas, que
en meteria presupuestaria, suelen seguir los lineamientos internacio-
nales. Cave mencionar los resultados de un muestreo estsd{stico rea-

lizado yor P.D. Matossian (l%.

Esta investigacidn, realizada en 1972, incluyd en su
metodolcgfa una encucsta escrita a 200 empresas, oue fue respondida
por 50, con ventas medias de $a 98 millones en 1371 y una ocupacidn
medis de 84O personas (1971). También se realizaron entrevistas per-

- sonales con W& personas pertenecientes a 4O empresas distintas. la
funcidén de dichas personas en sus respectivas empresas fue le si-
guiente: Directores Financieros o Administrativos, Cerentes de Fi-
nanzas, Gerentes Administrativés, de Control o de Planeamiento, etc.
Las empresas entrevistadas vend{an en promedio $‘a 275 millones en
1971; se incluyegon asimismo empresas financleras y bancos, cuyos
depdsitos captados eran de $a L82 millones; el promedio de ocupacidn

media era de 1.640 personas por empresa.

Si bien no invalidamos este muestreo, es importante mgn-
cionar que la investigacidn se refiere a2 una muestra no aleatoria.
Como sefiala P.J. Vulovie, en su anéli;is de la investigacidn, ésta
"se refiere a una muestra no aleatoris dirigida a grandes empresas
privaedas que operan en la Argentina, con predominio de las de capital

extranjero"; ga
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Al describir las etapas de confeccidn del presupuesto,
Matossian describe la metodolog{a de confeccidn del presupuesto de

costos administrativos de la menera siguiente:

-

-

"(el presupuesto de costos administrativos) se presté
a ser’'realizado mediante consultas s responsables de centros de gastos,
en razdn de su relativa fijeza y de las caracter{sticss de sus varia-
ciones, que muchas veces son advertidas por el mediano nivel (de Jerar-
quia) antes que por el alto. Entre las empresas entrevistadas, 72%

emplea este método". (13)

thora bien, no nos debe sbrprender'el hecho de que ei
presupuesto de gastos es previamente'conversado éon el responsahle
del drea, ya que en verdad es éste quien dispondrd en la mayorfa de
los casos de la mejor y mas acabada informecidn sobre las necesida-
des de fondos. Las criticas a esta metodolog{a aparecerin de manera
casi automatica a lo largo de este capitulo, notablemente en lo refe-
rente a la creacidn por parte del responsable del area de "colchones"

de fondos que cubran eventualidades en el menejo de la operacidn.

Lo que merece realmente destacarse es el hecho de que el
72% de las empresas entrevistadas, usan este metodologia "en razdn de
s u relativa fijeza". Un gasto en una empresa se vuelve fijo cuando

los responcables de la autorizacidn de egresos de fondos aprueban de
manera recurrente las partidas de.gastos.
L
Es dsble suponer que ls practica,que en el muestreo se
referenciabs a lus estimaciones de gastos administrativos, se hace ex-
tensiva a otros costos fijos y que en el enfoque critico que hemos de-
lineado se excluyen 1ns costos que cubren aspectos legales o puramente

técnlcos de areas fabriles.



El objetivo impl{cito cn la presupueétacién BASE CERO es
atezcar la indoleancia e indiferencia de los ejecutivos frente a los
costos fijos que, vuelvo a seifialar, son definidos como tales por ser
aprobadbs afio tras afio. El analisis exhaustivo de los mismos, déntro

del marco de la presupuestacidn por programas, permite evaluar la

-

. « ! : ‘
contribucion que estos costos sportan e¢n pos del logro de cada progra-
i

ma, referenciéndolos a una mera formulacidn de relaciones costo-bene-
ficio. '

Un claro ejemplo de lo aqui‘expuesto se encuentran en
la obra de Matossinn: "Otra posibilidad de llevar a cabo esta estima-
cién (de costos administrativos) en forma rapida es confiarla al éarea
financiera que, si se espera que el nivel de actividad de la compafifa
'no varie mucho, pueda'extrapolar 1a serie sin problemas serios. Esta
metodologia es empleada por el 19% de las compaiifas encuestadas™. @)

O sea, que el 19% &2 una muestra éotal de 50 empresas,

.
con.una ocupacidn media de 840 personas, eXtrapolan una serie para
autorizar el nivei de gastos administrativos para un afio presupuestado
con la sola restriceidn de que el nivel de actividad de la compafifa no
varie mucho. Adn ignorando este 19% nos enfrentamos al problema que
la préctica empresaria‘enfrenta}—antes o después~ se cae en la rutina
de aprobacidén. ‘Lo que fue bueno el afio pasado se debe volver & repe-
tir; incluso, los mas sofisticados sistemas de planeamiento, los gue

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

’ ) . : . s .
mas o en menos, sobre partidas autorizedas para el periodo anterior.

»

Lo que aqui se sugiere hacer en materia de confeccion de
presupuestos es equivalente a formular una serie de preguntas: qué
hace esta secretaria?, para qué sirve este sistema de alquiler de mon-

¥ .
te-cargas?, por qué se necesitan 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 deberan sportar informacion que peruita res-
ponder a la pregunta clave de la presupucstacidn BASE CERO: queé bene-

ficio obtiene la organizacidn del empleo de la cifra X de fondos en el

programa 7%

f



. Descripeidn del ftodo

Haremos una descripeion detallsde del método de presu-
puestacion PASE CERO, enfocendo la misma sobre los problemas que pre-
sentan la presupuestacidn y posterior aprobacién de los costos deno-

minados fijos.

1
Es en las areas de ser%icios, como ser las areas admi-

nistr;tivas, de desarrollo, de ingenierfa, de promocidn de ventas,
de publicidad, de costos fijos de manufacturas, donde la presupuesta-

cion BASE CERO puede ser considerada como una metodologia sumamente

eficaz.

La presupuestacidn de costos variables sera una resul-
tante del nivel de actividad fabril de la orgenizacidn para el afio
pres@puestado; este nivel fabril determinars dentro de un rango,

- los montos a gasta; en mano de obra, materiales y gastos variables
de fabricacidn.

La decisidén de aumentar los gastos variables de un pro-
grama redundara en un aumento de su volumen de ventes o viceversa, pero
no es aqui donde la presupuestacidn BASE CERO surgira como un método
eficaz. Es una subagregacidn de este método presupuestario, el ana-
lisis del valpr, la que permitiré una optimizacién de la locacion de
gastos variables para cada uno de los programes.

{
El apéndice referenciaré brevemente las posibi-
lidades de inclusidn del anilisis del valor en un sistema presupuesta-

rio integral.
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Es de hacer notar entonces que en la aprobacidn de cos -
tos variasbles no enccntraremos lé mismalrclacién de.COStO a benefi-
cio que encontramos en los costos denominados fijos, donde el deci-
didor puede rastrear el beneficio que le aportars laAinyeccién de
foﬁdos en’ un determinado programa. En consecuencia, el analisis de
costo-beneficio, que es pilar fundamentai de la presupuestacidn
BASE CERO, no puede hacerse extensivo de manera directs al andlisis

de los costos variables. .

Para confeccionar un sistema de presupuestacidn sin
bese es conveniente separar squellcs programas considerados como
indispensables para el manejo de la organizacidén (se incluirian 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 utilizacidn
0 no, o elegir entre distintﬁs niveles de volumen de'gastos en cada

r
programa.

Como dice P.A. Phyrr(is) los pasos basicos para efecti-
vizar el sistema ée presupuestacion sin base son los siguientes:

- Dividir la actividad de la empresa en unidades mini-
mas indivisibles, y describirlas en forms tal que sirva como informeeidn
para toma de decisiones;

- Evaluar cada actividad con un coeficiente que relacio-
ne sus beneficios y sus costos; disponerlas en orden decreciente de mag-
nitud de ese coceficiente;

1

- Asignar los recursos en funcidn de la calificacidn

precedente,

Deber{smos remontarnos a nuestro capitulo introductorio

donde se describid la registracidn de programas.



Cuendo Phyrr dice "dividir la actividad de 1. empresa en unidades mf-
nimas indivisibleé", nes estariemos refiriendo en el sistema de las
tres P a la confeccién de programas con las categorias y subcategorias
Y elemedtos de programa descgiptos en dicho cap{t#lq.
, N sea gue un Manual de Procedimientos que sirva como
gufs para la implementacidn de un sistema de presupuestacidn sin ba-
se deberf{a consignar como ceracter{stica saliente que el total de
gastos a incurrir por la empreéa en el afio presupuestado debe estar
categorizado dentro de todos los programass a los que la organizacidn
se sbocard. Al mismo tiempo deberd procederse a una concentracidn de
la decisidén a medida que se sube en el nivel de escala jerarquica; de
'ests_manera se optimizara la atencidn de los méximos decididores de

la organizacidn sobre los programas considerados vitales.

La descripcidén del método que se detalla en este capitu-
lo excluirs toda referencias a evaluacidn de cada uno de los prégramas.
Como vimes, la segunda etapa de implementacidn implica segin Phyrr,
la evaluacidn de cada actividad con un coeficiente que relacione bene-
ficios y costos; el detallado estudio de estas relaciones se describe

en el préximo capftulo.

Phyrr define al paquete presuﬁuéstario o propuesta pre-
gupuestaria como un documento que describe alguna actividad concreta;
en principio no divisible, e¢n forma tel que el responsable pueda:

- evaluarla y clasifica;la, confrontindola con otras
cue compitan por lﬁs mismos o similares recursos limnitados.

- decidir entre aprobarla o rechazarls.

O sea, que lo que aqu{ se 1lama pajquete presupuestario ser{a segin
nuestros criterios de registracidn de programas,'descriptos en el cn-

pitulo , un elemento de programa nue a su vez estara inclufdo en
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una categoria de programa. Elementos de programa pueden ser de dos
tipos fundamentales; existirén elementos jue scrin autuamente ex-
cluyentes, o ses que serén distintas manerss de cumplimentar una
misma funcidn; los elementos también pueden ser incrementeles,
cuando describen distintos niveles de volumen de un programa.

En este ultimo caso, el proérama podra constar de un elemento basico
que Cumpiimentaré el nivel m{himo de actividad bugcada y elementos

de programa que correspondan a niveles incrementales de volumen o

activided.

Lo antedicho esta ejemplificado en el cuadro 1, donde
hemos retomado el caso descripto en el cepf{tulo de Registracidn de
Programas, que - hacia referencia a los programas que presupues-

taba una empresa especializada en servicios de fletes.

En dicho ejemplo, el programa 2000 consistia en el
lanzamiento de:un nuevo servicio de flete terrestre de larga dis-
t ancia, mediante el sistema puerta-a-puerta. Dicho programa consis-
tia de la subcategoria "Publicitacidn del nuevo servicio (2100)",
"Estudio de Mercado (2200), "Compra de Rodados (2300)", "Taller de
Mantenimiento (24L00)".

Uno de los elementos del programa 2400 es el elemento

2412 "Compra Inmueble”,

El cusdro 1 ilustra sobre el elemento 2410; la.propues—
' fa basica consiste en la compra del inmueble para instalar el taller

de mantenimiento referido. !

¥
La prcpuesta bésics ests descripta mediante un detalle

de sus objetives, la enumeracidn de los requisitos a cumplir por el

elemento del programa, y los beneficios a obtenerse.
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Se detalls también como elternativa 1s licitrcidn entre
los talleres de la zona de una concesidn exclusiva para cl manteni-

miento de los vehiculos de la flota.

Esta alternativa aumentaris de hecho los costos de man-

tenimiento y produccidn, pero permitirfa aun la obtencidn de un bene-

-~

-fiecio neto.

Una &ez descripto el paquete presupuestario bésico, en
este caso la compra del inmueble, el encargado de la elaboracidn del
presupuesto debera informar sobre las posibilidades de incrementar

el paquete presupuestario sugerido, a través de propuestas que cubran
necesidades incrementales a la minima (que es la cumplimentada por la
propuesta basica). Dentro de las propuestas incrementales se sugiere

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

’

.zonas apartadas al c¢rnurbeno de Buenos Aires, pero frecuentemente

_transitadas por vehiculos de la flota. : .

Los objetivos del elemento del programa 2410 son la

provisidn de una central tnica de mantenimiento de la flots de vehicu-

los, permitiendo cumplir con standards elevados de calidad en los
nismos, y disminuyendo consecuentemente las posibilidades de roturas.
Obviamente esto opfimizaré la frecuencia de viajes efectuados por ca-
da veh{culo, con la posibilidad de obtencidén de un beneficio mayor;
este objetivo estéd sujeto al requisito de dimeasionar al minimo las
hecesidades qﬁe en materias de personal y de materisles deban ser cu-

biertas por el taller,
+
A continuacidn se hace una descripcidn de los elementos
de los que debera constar el taller, y una evaluacidn de los beneficios

a obtener.



Fs aqu{ donde se deben cuantifigar los beneficios netos
de los costos de explotacién. Las consecuencias de la no aprobacidn,
gue. en términos de presupuesto configuran el drea mas peligrosa por
la aparicidn de los referidos-."colchones" presupuestarios, deberdn ser
cuidadosamente analizadﬁs por el encargado de aprobar o no aprobar la .
alocacidn de los fondos solicitados, cualquiera sea el nivel de Jérar-
quia de la organizacidn en el cual se esté realizando el andlisis.

La experiencia parece indicar que tanto en el detalle de'las consecuen-
cies de la no aprobacidn como en la evaluacidn de los beneficios y

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

cacidn excesivamente optimistas o pesimistas.

El detalle de esta cuantificacidén se verd en el capitulo
siguiente, que hace referencia al analisis de las relaciones costo-

B3

beneficio.

£l solicitante de este baquete presupuestario debera
"consignar, si corresponde, una serie de proﬁuestas alternativas a la
alternativa bdsica, sugiriendo su preferencia o no frente a la alter-
nativa bésica. En el Cuadro 1 la propuesta slternativa consiste en la
licitacidn entre los talleres de la zona indiceda como ideal para la
instalacidén del inmueble, de una concesién por servicio exclusivo de
atencién a los veh{culos de la flota. Aqui se logrard uns rebaja en
la tarifa total que permitiréd un beneficio neto, aunque hay que hacer
notar que este beneficio neto es inferior al sugerido por la alternati-
va bisica. (Como el ejemplo descripto hace referencia a una compra, o
sea a una inversién en activo fijo, y no a un gasto, una consideracidn
adicional debera hacerse sobre el monto de fondos & capitalizar, que
serd independiente de las definiciones a lograr sobre el monto de

fondos & gestar en el afio presupuestado).
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EJENDPLO DE PROPUFSTA DE U FLFMIIDO DE PROGUAMA

PPESUPUESTO AND ==ww=ve-- -

PEOGIAMA No, 2000 Lanzamiento de un nuevo servicio de flete
terrestre larga distancia mediante sistema
puerta-a-puerta,

SUBCAITSORIA WMo, 2Lhon Taller de Mantenimiento.

FLEMENT) No. 2410 Compra del inmueble.

1

- Obirtivos del elemento Yo. 2410

. Proveer de una central dnica de atencién
de la flota de vehiculos, con un sistema
de mantenimiento estandarizado cada 50,000
kildmetros recorridos.

. Dimensicnar al mfnimo las necesidades de
personal especializado y el inventario de
repuestos.

- Descrigcién . Atender las necesidades de compra siguientes:

. superficie cubierta minima 1500 m°
. dos lineas telefdnicas

. ubicacidn en el conurbano de Buenos Aires

- Beneficids Un taller propio permitiré abaratar las tarifas
de mantenimiento ofrecidas por los talleres de
la zona en un 40%. ;

. Tarifs por camidn/afio $ 20,000
. Yimero de camiones 30
. Tarifa total $ 600,007

L4
. Costo de manutencicn:
materiales, m:no de obra,
seguros, amortizaciones,

cargas financieras, etc. »  $ 360.000
. Beneficio Neto _
(L0% sobre tarifas) $ 240.000
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. 5 , 2
Consecuencics de la no-arrchacion

Se necesitars recurrir a los talleres especiali:ados donde el tiempo
total de mantenimiento es 48 horas mayor, gencrendo inmovilizaciones
varcinles de la flota. Los standsrds de control de funcionamiento
ofrecidos en plsza son més bajos que los implementables en taller
propio, con posibles aumentos en las detenciones de emergencia en
ruta por roturas.

Propuestas Incrementales

Instalar un segundo taller en Cdrdoba, para stencidén de unidades en
zona norte

Costo ceesseens - $ 1h0.000

Instalar un tercer taller en Mendoza

Costo ceecevsne $ 130,000

Propuestas alternstivas

Licitar entre lcs talleres de la zona una concesidn por servicio ex-
. v ~f .

clusivo & la flota de la compafila, logrando una baja del 15% en la

tarifa tectel - :

Beneficio Neto vseseeee $  90.000

Foendos Reoueridos

Inversidn '$  3.000.000

Gasto para el afio
presupuestado $ 360.000
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Tal como hemos visto en el capiﬁﬁlo de Pegictracidn de
Progrémas, la suma de todas estas propuestas y elementos de progrema
den como resultzdo final la cuantificacién de los .beneficios netos a
obtener por la implenentacidn del programa referido, beneficios que
se relacionzrédn con las necesidades de fondos que el programa exige.
Tendrismos como resultado de la combinecidn de la metof
dologia de registracidn de progremas con la presupuestacidn BASE CIRO

un cuadro gque definiria a grandes rasgos lo siguiente:

El programa %endria una descripcidn detallada de ac-
tividades,

- El decididor tendris una clara idea de los costos a
incurrirse. .

- También tendrfa una informacidén del beneficio total
a obtenerse por la implementacidn del programa , ‘

- Dispondria de informacidn adicional sobre alterna-

<

“tivas del progresma o de propuestas incrementales al programa basico.

Puestos en la tarea de formular el presupuesto de una
organizacidn con este método de trabajo, serd necesario contar con un
detalle de los supuestos en los cuales este presupuesto se basarsa.
Estos supuestos deberdn hacer referencia al volumen dé desarrollo de

'las actividades de la empresa ﬁara el afio presupuestado, al marco in-

flacionario como pauta de evolucidén de los costos, a la politica de ,

precios, a los incrementos salesriales, etc.

La formulacion de estos supuestos no presenta ninguns di-
ferencia con respecto a los metodos tradicionales de presupuestacidn- No

seran motivos de andlisis en el presente trabajo, en consecuencia.



Fl articulo de Phyrr sugiere como punto de partida 1dgico
para caicular las necesidades del afio ;iguiente el volumen de las ope-
raciones del afio en curso. Cada responsable tomaré el nivel de gastoé
presupuestado para su frea para el afio en curso, identificando las ta-
reas que genersn estos gastos y>calculando el costo de cada una'dé ellas.
En esta etapa se deberd evaluar cada tarea segin el método empleado y se-

gin el volumen 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 presupuestacién BASE CERO, que
serfa la prescindencia'de toda referencia a la experiencia histdrica del
encargado de efectuar la proyeccién. Esto debe'entenderse tan solo como
una‘critica varcial, ya que la idea de Phyrr es equivalente a basarse
en un solo parémefro de la funcidn costo-beneficio: el volumen de acti-

vidadg. .

La tarea de hacer presupuestacidén BASE CERD parece ser
engorrosa en vista del volumen de actividad Que deberin desarrollar
los encargados de las proyeccicnes, del anslisis y de la aprobacidn ul-
terior. FEs por ello que los responsables de la formulacién de los pro-
gramas debefén ser identificados dentro de la estructura organizativa,
a fin de listar a los mismos segin su grado relative de jerarquia.
Hemos dicho que la presupuestacidn BASE CERO consiste en la formulacidn
de programas seguin una distribucidn funcional, sin apelar a la distri-
bucidn de un organigrema tradicional 6 a una enunciacidn de las nece-
sidades segin los objetos de gasto. No obstente, esta distribucidm fun-
cional respetarad de una manera u otra (varisndo segin las caracter{sti-
cas peculiares de cada orgenizacidn) las diferencias jerarquicas en lg

empresa,
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Serfa ciclévea la teres en una gran organizacidn si
todos los programas fueran revisados por el maximo decididor de la
misma. En ccnsecueﬁcia, la mretodologia de presupuestacién BASE
CERO deberd incluir una distribucidén de la tarea de analisis de
propuesta de gastos que dé como resultado la formacéidn de una‘pia
rémide de decisidn.

La base de la pirémide evaluard y analizara todos los
proyectos; la cuspide de la pirémide se informara somersmente sobre
los proyectos indispensablés, aquellos con costos fijos-fijos que
prevean necesidades técnicas o legales, y shondarsd su andlisis sobre

los costos marginales presupuestaedos para el afio.

-Veamos un poco mas en detalle como funciona esta piré-
mide de decisidn. ‘
En los niveles mds bajos de la estructura jerarquica de la organiza-
cidn confeccionars un listado con fodos los progremas y sus respectivas
subcategor{as y elementos, atinentes al drea respectiva.
Lo mismo sera hecho pof las otras areas del mismo nivel de la organizacidn.
Este listado de programas estara consignado segin un ranking de priorida-
des; los primeros del ranking tendran prioridades mayores por ser méxima
su relacidn costo-beneficio; los dltimos programas del listado, serdn

_los”més marginales en cuantoxsu relacidn costo-beneficio.

Confeccionados estos listados de programas, se transferiran al escaldn si-
guiente (en orden ascenﬁente) en la jerarquia orgenizativa, los cuales
estudiaran los programés presupuestarios sugeridos por las sub-dreas
a su cargo, trazando una recta de restriccidn presupuestaria en un X%
del total de los fondos disponibles. Programas por encima de la 1i{nes
de restriccidn serdn analizados someramente; los programas por debajo
de la linea de restriccidn deberian ser aquéllos sobre los cuales el

decididor de este nivel intermedio en la jerarquia centre el maximo de

., ’
atencion.
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£l procesc se repite en forma ascendente hessta ebarcar
a la totalidad de 1ls orgapizacién de la firma; 2 medida nue se ascien-
de en la escala jerdrquica, la rects de restriccion presupuestaria
estard puesta en un nivel inferior. Dicho en ciros términos, el ni-
vel madio de la organizacidn analizard, por ejemplo, el 70% del total
de Los pregramas presupuestados (medidos como porcentual del total de
lcg foados disponibles para el afo); el nivel miximo de direccidn
evzlusra menos programas {digamos un 20%, ya que el resto de los
progrenas fuercn snalizados por sus subalternos, y son los mas cerca-
nos a las necesidades de fondos considersdes indispensables por los

mismos.

"En censecuencia, la pirdmile permite 2l méximo decididor
‘ 2 2 toe .
de la organizacion centrar su etencicn scbre los preyectos mss margi-
neles, evitdndesele la tares de analizar preyectos gue sélo cumplan
v s ’ ’ d : s
requisitcs legales o teéenicos. En consecuencia, se logra una optimi-

zacidn de la tesrea de analisis de los pesguetes presupuestarios.

Es importante destacar que al referirnos a la jerarquia
¥y la distribucicn de la misma dentro de una organizacidn, no se esta
haciendo referencia a las jerarquias clisicas sefialadas por un organio
grama (area de Comercializacidn, de Finanzas, de Administrscidn de
Personal, etc.) sino a cualquier otra distribucién de la responsabili-
dad dentro de la organizacion. Debemos recordar que los programas
intenten sintetizar la informecion presupuesteria en términos de fun-

cifn, y noc de objeto de gasto o de centro de costo.

O sea nue la pirémide de decisién no necesariamente de-
be coircidir con la distribucicn de funciones del organigrama.

El Cuadro 2 es un esquema de lo sntepuesto.
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NIVEL 1:

-

Revisa el total de progremas preparados y ya listadgs segin raﬁking de rela-
cidn costo/bveneficio (donde el programa de maxima prioridad corresponde a

la Ay él de menor prioridad o Seneficio a la 2), poniendo mayor énfasis en
el andlisis de los programes D & Z (que exceden la linea de restriccidn

presupuestaria del nivel 3). -

Mismo proceso que en el nivel 3, pero centrando su analisis sobre los pro-

gramas Z, Y, X y revisando someramente los programas A a W.



Una consideracidn sdicioncl deve ser hecha con respecto
e la "felibilidad” del renking clasificatorio de los programas. |
En el ejemplo del cuadro 2 aparecen como proyectos indispensables
los identificados con las letras A, B, C; como dijimos anteriormente

estos programas cumplimentarin¥eduisitos de orden técnico o legal.

i

, La diferencia de ordenamiento entre los proyectos A,
B, y C no debe ser ccnsiderada como fundamental: si quedaran por
encima de la linea de restriccion presupuestaria del nivel Jerérquico

3 entrarfan automdticamente dentro del nivel de analisis y aprobacidn

presupuestaria del nivel jerérquico 2 y asi sucesivamente.

Lo mismo cabe decirse de los programas vecinos del
ranking de relacién costo-beneficio. No es indASpensable que la cuan-
tificacidn anilitica de la relacidn costo-beneficio marque al centavo
el efecto del programa F y del prograsma G: las dos propueséas vecinas
o inmediates estan identificadas dentro del rango de los programas.

F y G, y en consecuencia estin distanciadas del programa W o X.

Es decir, que lo que interesa realmente es obtzner un orden razonable

de prioridades para el afio presupuestado.

Ccomo dice Phyrr (16) "lo que interesa es la rszonabilidad
del ordenamiento en términos generales, y no en sus detalles”.
0 sea, que lo que se estd postulando es una concepcidn "ordinal"™ y no

"cardinal" de la utilidad. ‘

Yos estamos refiriendo a una utilidad (obviamente subje-
tiva) brindada por los distintos proyectos presupuestados y lo que
verdaderamente interesa es la medicidn de esa utilidad en términos de

orden relativo de importancisa.
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¥l punto que sigue aclarara este concepto.

. El concepnto implicito de utilided

i

Como dijimos, el renking que vamos a utilizar deberd cla-
sificar los programas segin su beneficio neto relativo, o sea que pre-
viamente debemos definir la "utilidad" que cada uno de estos programas

. . . 7
brinda a la organizacion.

La consideracidn de los conceptos de utilidad no puede ser
universalmente establecida, ya que ésta variard en funcidn de las carac-
er{sticas distintivas de cada organizacion.
No desarrollaremos a fondo las disvintas concepciones de la palabra "uti-
lidad”,ya que no es propésito del presente trabajo, pero si consideramos
necesario mencionaf las distintas posiciones sustentadas por la teoria
microecondmica a fin de justificar la afirmacidn de que la utilidad que

. ’ + . . .
brinda cada programa sera distinta en cada organ12ac16n.

Tal como es sustentado por la teoria del comportamiento del
consumidor, el postulado de racionalidad es el clasico punto de partida
del anflisis de este comportamiento .

Se asume que el consumidor se cbmporta de manera tal de elegir, entre las
alternativas que se le ofrecen, aquéllas cuya satisfaccidn sea maxima.

Obviamente, esto implica de que el consumidor conoce las distintas al-

ternativas y es capaz de evaluarlas.

Es interesante recordar que los economistas del siglo XIX
(Alfred Marshall, Leon Walras) consideraban a la utilidad medible en tér-

minos absolutos.
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En consccuencia se ssumia que el consumider posefa una
medicidn cardinal de su utilidad, o sea gque era capaz de asignarle
& cada alternativé un nimero representando el gra&o de utilidad aso-
ciado con el mismo. En este caso, los numeros representarfan los
montos de utilided proporcicnados al consumidor; si éste adsceribfa a
la alternativa A la utilidad 10, y a la slternativa B la utilidad %

era dable suponer que preferia dos veces mis la alternativa A a la

3.

La tecria microecondmica ha‘conclu{do que los supuestos
en los cuales esta basada la teoria cardinal de la utilided son suma-
mente restrictivos. En este trabzjo no se asume que el consumidor
posee ‘una nedida cardinal de la utilidad. En lugar de ello utilizaremos
otre postulado de racionalidad, equivalente a lé enunciacién de las
siguientes affrmaciones:

- de todos los gposibles pares de alternativas A y B, el
consumidor sabe que prefiere A & B, o B a A, o0 gque ambas alternativas le
son indiferentes;

- s6lo una de las tres posibilidades mencionadas en el
primer punto es vdlida para cualgulier par de alternativas;

- si el coansumidor prefiere A a By B a C, prefiere A a C.
Este dltimo enunciado esegura que la preferencia del.consumidor es con-

sistente o transitiva. .

Hemos dicho que nuestro interés explicito en el sistemé de
presupuestacidn RASE CERO es el de ordenar los distintos programas pre-
sentados a la Direccidn, segin la preferencis del decididor, y hemos su-
puesto que esta preferencia sera racional, en cuanto que se seleccionara
la alternativa que aporte un mayor beneficio (utilidad) a la organiza-

.’
cion.



Viene en nuestro suxilio la teorfa del comportamiento
del consumidor; podemos menciocnar entre otros a lienderson y Quandt

@7

-

"el postulado de racionalidad descripto requiere sim-

i
plemente que el consunidor sea capaz de ordenar los bienes a consumir,
gegun un orden de'preferencias. El consumidor posee una medide ordi-
nal de la utilidad, o sea, que no necesita asignar a cada objeto de

consumo un nimero que represente en unidades arbitrarias el grado o

monto de utilidad que €1 obtiene de las mismas".

Tsta reformulacion de los postulados de la teorfa del
consumidor fuecron desarrollados a principios de éste siglo; es in-
teresante notar que el comportamiento del consu;idqr puede explicar-
se én términos de utilidad ordinal, de la misma manera que se puede
expresar en términos de utilidad cardinal. Es en funcidn de esta
concepcidn tedrica de la teorfa de la demanda del consumidor, que

nosotros intenteamos desarrollar el sistema de presupuestacion 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 descendienté de interés; cuando el consumidor recibe su ingre-
so comienze a comprar los objetos de consumo desde el tope de la lis-
ta, y desciende por ella hasta tanto su ingreso se lo permita".

La presupuestacidn base cero supone, lo reiteramos,
que el decididor en la organizaciéﬁ t?ndré una actitud racional frente
al problema de eleccidn de alternativas. La obra de Henderson y
Quendt confirma a traves de la concepcidn de utilided ofdinal que la

informacidn de un sistema presupuestario debe ser tal que permita

elegir entre diversas alternativas de consumo.
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Tal cono lo hemos mencicnado gl describir las pirémides de decisidn,
1o gque interesa es saber que la alternative A es preferente a la
altcrn;tiVa W o Z, siendo de mucho menor importancis la diferencia
establecids en el ordenamiento de la alternativa A y B.

C sea que cuzlquiera sea el indicador utilizado, el resultado seqé
satisfactorio si permite establecer grupos de programas con utilida-
des sescjentes o aproximadamente semejantes, separando los grupos de
mayor utilidsd o interés para la empresa, de aquellos grupos de pro-

gramas cconsidersdos marginales en cuanto a su beneficio incremental.

- .’
-« Ll costo do la prosupuestacion base cero

.Un andlisis meticuloso de ceda programa existente en
unn‘orgfniZacién es muy costoso en términos de tiempo y en términos
"nolitices". la presvpuestacidn base cero lleva tiempo, mqpho tiempo.
La obra de Wildsvsky y Hammann nos dan una idea de la magnitud de su
esfuerzo, al valuar el tiempo empleado por los funcionerios del Depar-
- tarento de Agricultura de los E.E.U.U. para desarrollar su presupuesto
snual. FEn esta obra se menciona que "una estimacidn conservadora dio
cemo resultado que por lo menos 1000 empleados administrativos traba-
jaron durznte 30 horas semanales y demoraron 6 semanas en cumplimentar

con los reguisitos de la presupuestacidn base cero". (19)

El ejemplo de la obra de Wildaveky y Hammann se referia
a la irplementacion y puesta en marcha del sistema de presupuestacidn
base cero y es dable suponer que si este método presupuestario hubiese
sido recurrente en el Departamento de Agricultura, las horas insumidas
en la preparscidon y desarrollo de dicho presupuesto hubieran sido me-
nores.

Pese a todo parece ger claro que una preparaci5n rigurosa
de todos los elementos de informacidn necesarios para desarrollar la |

presupuestacidn base cero lleva tiempo.
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"Incrementaris las necesidades de personal encargado del
. anAlisis presupucstario y disminuird la cantidad de tiempo de los
administrudores  cn la tarea de lograr que los programas sean mas

M

eficientes y efectivoes. \

; Los costos "politicos" estarén engendrados por el re-
quisito bdcicc establecido en un sistema presupuestario: la justifi-
cacidn desde cero de todos los programas y todos los gastos proyec-

tados.

Si neds o5 tomado como establecido en una organiza-
cion, la atencidn se cenbrard no en el procreso sino en la no regre-
gidn. Los ejecutivos vaan a utilizar gran parte de su energia en
defender los programas ya existentes; cada afio las mismas d}sputas
renacerén, las mismass alisnzes seran cuestionades, y una gran canti-
dad de energia se coasunird en esta tarea.

Los defectos de buscar un esndlisis anual y meticuloso
& los gastos a incurrir ha sido reconocido desde hace tiempo.

En un artfculo publicado en el afio 1952, V.3. Lewis sostenfa lo si-
guiente: "el hecho de que los encargadcs de analizar los presupues-
tos ge concentren en los aumentos de pedidos de fondos sin cuestio-
‘narse si el monto basico esta justificado, es razonable dado el volu-
men de trabajo al cual se enfrentan; aun si se dispusiera de tiempo;
seria innecesario revisar cada pedido presupuestario afio tras afio,
Una revisidn periddica seria suficien%e para responder s los cambios

d el entorno de la organizacidn”. (20)

Fsta idca también estd detallada por Merewitz y Sosnick,
"la idea de la presupuestscidn base cero surge de un deseo encomiable

de disminuir o eliminar losprogremas inesficientes u obsoletos de
14
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una deplorable negligencia en la evaluacidn de los costos de un ana-
lisis wnual y de uns seria falta de concepcidn scerca de cémo lograr

la realocacidn de los gastos". (21)

-

Analicemos un poco este comentario.
¢

. La periodicidad

La implementacidn de un sistema presupuestario de este
tipo no debera implicar necesariamente un desarrollo completo del
analisis base cero para cada afio presupuestario. Es posible combinar

. les técnicas tradicionales de presupuestacidn con el sistema base
cero, mezclando adecuadamente embos sistemas. En efecto, la vida y
structura de una organizaéién no necesariamente sén objetos de meta-
morfosis profundas en cortos perfodos de tiempo, y en consecuencia ,
la preparacién y desarrollo de un trabajo analitico en base cero pueden

reportar beneficios gue excedan al ano presupuestado.

.

Supongamos los efectos de la implementacidn de ﬁn sistema
de presupuestacién base cero en una organizécién ya en marcha.
Supongamos también que la calidad del trabajo en el primer afio sea la
optima. En este ceSo, en el primer afio de implementacidn es donde seria

dable suponer que los beneficics medidos en términos de disminucidn y
“eliminacion de costos no obscletos o programas ineficientes, seran ma-
yores. Volvemos recurrentemente a este ejemplo, suponiendo que al '
afio siguiente se vuelve a utilizar un sistema de presupuestacidn base
cero, en el cual se corrijan y pulan detalles de alocacion de fondos
en los programas. Volvamos a suponer que en el tercer afio, realiza-
mos este trabajo nuevamente, y generalicemos el concepto de la perio-

dicidad anual.



’

‘

Fos evcontraremos con que la taga de disminucidn de los programas
obsoletos ira en dzscenso, y podemos llegar a encontrar una tasa de-
cremental que haga injustificables los costos de un sistema tan
complejo. ~

Lo que squi queremos decir en otras palabras, es que el sistema de
presypnestacién base cero puede superponerse al sistema de presu-
puestacidn tradicionsal, mediante la utilizacion de la base cero en
per{odos superiores al afio. Debido a la distinta conformacidn de
las organizaciones es imposible generalizar, encontrando una meto-
®logia ideal en cuanto a la periodicidad de anslisis base cero;

pero por otra parte es cierto gue la inmensa mayoria de las empre=-

sas y organizaclones realizan presupuestos por afio calendario.

“ Por otra parte, debemos admitir que la presupuestacion
base cero no puede depen&er de la creencia por pafte de loé decidi-
dores de que grandes cambios son implementables en la organizacion,
sino que debemos llegar a esa conclusidn después del analisis propia-
mente dicho.

En su obra "Pol{ticas del Problema Presupuestario”, Wildavsky observa
como caracteristica peculiar del proceso presupuestario que el mismo

tiende a ser incremental. Wildavsky sostiene que rars vez se producen

grandes canbios en cortos periodos de tiempo. Al analizar las epro-

. pilaciones presupuestarias del Congreso de E.E.U.U., Wildavsky nota

que el vocabulario utilizado hacf{a referencia continua a los porcenta-

jes de cambio con respecto a perfodos anteriores,

¥

Es esta una de las razone8 por las cuasles Wildavsky se

enrold en el grupo de defensores de la presupuestacidén sin base.

Debemos concluir que la pericdicidad del sistema base
cero no es generalizable a todas las organizaciones y dependera de

la evaluacidén subjetive de los planificadores de la organizacidn.
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. Una critica

Intentaremos describir los que podrian ser considerados
puntos mas flojos en esta teoria, mostrando que el esfuerzo requerido
para el desarrollo de la presupuestacidn sin base es de una gran @ag-'
nitud, y ceflalando que el sisteza no provee de una informacidn ideal
que éyude a la decisidn de la realocacidn de fondos entre distintos

prograras, como asi también, que el sistema deshecha informacidn dtil.

Por empezzr, no siempre es posioble Jjustificar la saloca-
cidn de'gastos a un programa especifico. Es cierto que cada activi-
dad tiene efectos, que pueden ser llamados beneficios o resultados de
la misma; estos beneficios son extensibles a todo tipo de programa.
Pods{aros decir que se podria justificar los programas de un regimen
dictatorial, la destruccidn de productos dé granja, o la necesidad de
publicar una gufa interna de teléfonos una semana antes de un cambio
en la administracidn de un gobierno. O sea, que evaluar los benefi-
cios sin hacer referencis, no ya a los costos sino s los no beneficios

resultentes de una alocacidn de fondos a un programa, no da un paré-

metro ideal de medicidn de sctividades alternativas.

Es mas, los beneficios en general suméntarin si aumenta

el monto de los gastos aplicados al programa, salvo que la elasticidad

del programa ante una inyeccion adicional de gastos sea nula; o sea,
{

que €l beneficio marginal del programa sea nulo,

4
Pese a ello, para Justificar una alocacidén de gastos
es necesario demostrar que el beneficio a obtener es superior al bene-

ficio que se podr{a obtener si se insumieran la misma cantidad de di-

nero en otros propdsitos.
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Yo siempre ls presupuestacion base cero ser5 una herramienta que
pernita analizar esto ultimo. En algunos cesos, la cuestidn deriva
en el snilisis ewpirico o sgbjetivo del decididor, y lé eficiencia
del sistema puede llegar a estar condicionada al sentido comin de
1
los decididores.,
’

Concluimos que no siempre las apropiaciones de gastos
pueden ser plenamente justificadas y el sistema de presupuestacidn
base cero presupone gque esﬁa justificacion es siempre realizable; ‘
en efecto, un programa sin justificacion no podria ser ubicado en

el "renkinz" de alternativas con orden descendiente d2 beneficio.

En este caso, la falta de una adecuada cuantificacién derivarfa la

s

cuestidn de la aprobacidn del programa a una cuestidn de sentido

comun, o . ) .

En segundo lugar, la presupuestacidon base cero es
un método falible desde el punto de vista de la alocacidn ideal
de gastos. Una persona no podra decidir en todos los casos si con-
viene transferir fondos de un programa a otro simplemente conocien-
do el propdsito y objetivo de cada programa. La preguata relevante
puede ser la que mida si los beneficios a perder en ceso de una
disminucién‘del monto de los costos, son mayores gque los beneficios
a ganar sl los fondos se incrementaran.

La respuesta dependé eq parte de cudles son los resul-
tados que se perderian o ganarian y en parte del juicio subjetivo
del alocador scerca de cuales resultados son més valiosos.
Idealmente, los fondos deberan ser alocados entre los elementos de
los progr&mas, y en consecuencia entre las categor{as de programas,
de manera tal de que no se ﬁueda transferir un peso de un elemento

3 otro sin perder mas de lo que se gana.
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Ceme lcs resultndos gue se pierden y genan mediante realocaciones de
ferior gon cuestliones de hecho, un sistema de informacidn puede ayu-
dar o los decididores a elegir entre.distintas alocaciones.

Fucde ayudsr al describir qué cambios en la cantidad o calidad de .
los resultades de cads programa habran de produci;se, si los fonbos
fueren reducidos o incrementados por montos especificos.

La presuvpuestacidn base cero, tal cual ha sido descripta hasta aqui,

. Y o ?
no provee esta informacion.

En tcreer luger, la exclusidn absoluta de toda refe-
rencis a la --locacidn de gestos efectuadas en periodos anteriores
apobrece la informacidn totsl disponible. Es diffeil de evaluar
un podido de fondes sin ﬁinguna relacidn con 10s gastos que corrien-
temente ge han estado efectuando en el programa o los programas
similsres. La menera en le cusl un programa se "comporta" es ob-
servida continurrente por los indiﬁiduos responsables de la ges-
tidn finoncicra y es objeto de comentarios en distintas fuentes de
1ls organizacién. Los superiores tienen la oportunidad de juzgar
la eficiencia y el valor de cada programa de acuerdo a la menera
en la cual se ha estado menejando en el afio corriente. Si un pe-
dido de fondos no es expresado como un cambio al nivel de apropia-
ciones de gastos corriente, los analistas presupuestarios no pue-
den relacionar este pedido de fondos con su propiass impresiones acer-
ca del manejc actual de la operacidn, y no pueden comparar el pedido
de fondos con las conclusiones a las que se hubieran arribado ante-
riormente acerca de la escala apropiada de un programa.

0 seca que la exclusidn especifica y metddica de toda referencia his-

térica implicsa excluir la experiencia del decididor.

Se puede en parte salir al paso de esta ultima erfiti-
ca ya que la referencia histdrica tiende a ser mds perniciosa que

beneficiosa.



Wildavsky y Hammann corrobofan esta afirmacidn; segin
ellos "los programas nuevos y los aumentos en los programas vigen-
£es son los Unicos que son objeto de stencidn por parte
de los miximos decididores de la organizacidén". (op)

Es gue aqui volvemos a la cuestidon elemental de la presupuestacidn
sin’base: 1la iﬂquietud nace cuando un area en una organizacion
sugiere un cambio y si_no sugiere ningin csmbio se presupone reite-
mdamente que la alocacidn de fondos corrientes en ese drea o en ese
programa es satisfactoria. Pero qué quiere decir satisfactoria?

El encargado de alocar recursos permancntemente escasos en todas
las organizaciones frente a necesidades ilimitadas en esas mismas
organizacicnes, necesita recurrir a una herramienta especifica que
metodice esa;alocacién de fondos. La organizacidn es indolente
en la medida en que el hombre es indolente, y el "no cambiar" es un

modus operandis demasiado comin entre los ejecutores de una orga-

s
nizacion.

El propdsito de la presupuestacién_base cero es el de
incentivar la realocacidn de fondos. Estas criticas parecen sugerir
que esta realocacidn estd contemplada sdélo merginalmente por este
sistema presupuestario. Verne Lewis ha propuesfo (ci%ando a H.A.
Simon como su predecesor) un procedimiento presupuestario que opti-
miza la realocacidén de fondos. La idea es que cada funcionario en ’
la jerarquia de preparacion ?resupuestaria informe a su superior

acerca de las ganancias o pérdidas resultantes de aumentos o dismi-

nuciones de las apropiaciones de fondos de su area.

"Las estimaciones presupuestarias y sus respectivas jus-
tificaciones rara vez se preparan de manera tal de permitir una com-
paracidn de méritos - 2lativos. Nosotros describiremos un sistema

presupuestario que facilitara tales comprensiones ... El sistema ...
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se llamard: presupuestos alternativos. Bajo este procedimiento
cada funcionario encargado de confeccidn de presupuestos ... pre-
‘parara un presupuesto basico complementado por planes'alternati~
vos que representen ... por ejemplo el 80, 90, 100,110 y 120% del
monto bésico. El funcionario indicaréd los cambios recomendados1
para cada alternativa y los beneficios o sacrificios ... En cada
nivel superior el funcionario responsable analizara estas pro-

puestas alternativas y seleccionard de entre ellas las que consi-

dere m&s convenientes, por ser las que maximicen ls utilidad.” €3)

Esta idea basica de Lewis parece ser sumamente inte-

. ., .
resante, pero es objeto de dos criticas:

- Desarrollar planes para cada programa y cada ele-
mento de programa en cinco niveles de volumen distintos (80, 90,
190, 110, 120%) parece ser excesivo. La idea seria mds viable si
tan sdlo tres niveles se utilizaran para representar la contraccién,

estabilided y expansidn del programa, con un costo obviamente menor.

- "La idea de Lewis de trabajar con porcentajes fijos
parece ser inflexible. Existirdn en numerosos programas caracter{s-
ticas de indivisibilidad que harfan que el 90% del programa original
serfa 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 investigacion
bibliografica de este trabajo dio origen a una alternativa que consi-

dero de interés describir.



"La idea no ests desarrollada a fondo y se presenta aqui como un pun-

to de referencis exclusivamente.

Al comentar la idea de Lewis hemos sugerido que la.
existencia de tres niveles seria suficienﬁeApara recoger los benefi;
cios de la propuesta originsl: ia contraccidn del gasto efectuado
en el periodo enterior, la estabilidad de ese gasto y la expansidn.
Llamemos a estos tres niveles: "el mismo mcnto en pesos', "el mismo
monto en resultado" y "el monto recomendado"”. E1 mismo monto en
pesos es la suma asignada al mismo elemento del programa en el peri-
odo anterior. El mismo monto en resultado es la suma de dinero ne-
cesaria a fin de producir la misma cantidad y calidad de resultado
qué en el periodo anterior; o sea que representaria la suma total de
ajustes a efectusr en el presupuesto (caﬁbios en los requigitos le-
g ales, cambios en los supuestos de precios o de costos, faétores
ajenos al control de la empresa) a fin de lograr el mismo resultado.

El monto recomendado es la suma considerada como la mds apropiada

& invertir en ese elemento de programa.

Para cada uno de estos tres niveles el funcionario
que solicita la asignacion de fondos deberia suministrar a sus su-
periores informacidn numérica y suplementaria. En los niveles més
bajos de la escala administrativa el funcionario deberia suminis- :
trar la siguiente informacidn numérica:

- E1 mismo monto en resultados para efectuar el
programa.

- La diferencia entre el mismo monto en resultados
y €l mismo monto en pesos para el programa.

- La diferencia entre el monto recomendado y el

mismo monto en resultados.



Una salvedad de importancia debe hacerse ecerca del real valor decre-
mental que supone presupuestar el mismo monto en pesos. Sabida es
la distorsidn importante que se produce al manejar valores corrien-
tes y no constantes en el planeamiento, la gque puedé llegar a ser .
notable en determinados paises y circunstancias. Digo esto ultimo
influfdo por el entorno presente: este trabajo culmina en un afio
en que la Argeptina se enfrenta a una tasa de inflacidn del 300%
anual, lo que invalida absolubtamente este aspecto de la presupues-
tacidn alternativa. En consecuencia, en estos casos el concepto

de peso corriente carece completamente de significado y debe erra-
dicarse del analisis presupuestario.

¢

En otras palabras el funcionario debera especificar
cual es la apropiacidn de fondos que é1 considera necesaria a fin de
mantener el mismo nivel de resultado de su programa, o sea a fin de
cumplirentar los mismos objetivos qﬁe en el periodo anterior, junté
con la ospecificacion del monto de dineroc a ahorrar si los gastos

permanecieran constantes, como as{ también el monto a agregar si

las autorizaciones fueron incrementadas segin su recomendacidn.

La informacidn suplementaria a suministrar serfa la
siguiente:

- Una explicacidn de la diferencia entre el mismo ,
monto en resultados y el mismo monto ‘en pesos, en términos de cambios
en los precios de los insumos, cambios en los volimenes & marejar,

y toda otra afectacion al resultado en pesos de cada programa.

- Una descripeidn y explicacion de los cambios si los

hubiere, que él plsnea introducir en los insumos o los resultados

del programa, aun si el mismo monto en resultados fuera asutorizado.
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. - Una descripeidn de la reduccidan en cantidad o en
calidad de recsultados que ocurriria si le fuera asignado al programa

el misno monto en pesos en lugar del mismo monto en resultados, junto

-
*

con su calificacidn de la megnitud de dicha reduccion (por ejemplo en
s ! l ey A
una escela que variaria entre minima y vital).
- Una descripcidén de los aumentos en la cantidad o
. Y 4 . N + 2
calidad de resultsdos que surgirian a consecuencia de la autorizacicn
del monto recomendado en vez de la autorizacidén del mismo monto en re-

»* k3 . ’ » K3
s2ltados Jjunto con su estimecicn del efecto de dicho incremento.

En otras palabras el funcionario explicara por qué nece-
gsita mas dinero a fin de méntener el mismo nivel de.resultados, qué
combios en sus actividades planea efectuar atn si recibe un monto que
le permita mantener el mismo nivel de operaciones, una descripeion de
qué es lo que se perderia si los montos de gastos se mantuvieran al
mismo nivel que el afio anterior y qué es lo que se ganarfia si los mon-

tos de gastos fueran incrementados siguiendo su recomendacion.

Este procedimiento nos conducirf{a hasta el méximo nivel
de decisidn en la organizacidn donde se presentaria la informacidn
censolideda de todos los programas de la empresa de la manera siguiente:

- El mismo monto en resultados para el total de la orga-
nizacidn, junto con la recomendacidn de los encargados de la elaboracidn
del presupuesto acerca de la distribucidn del monto total de gastos
entre todos los programas. v

- La diferencia entre el mismo monto en resultados y el
mismo monto en pesos, distribuida  segin programa.

~ ILa diferencia entre el monto recomendado y el mismo
monto en resultados para toda la organizacién, Junto con la recomen-

dacidn scerca de e¢émo distribulr esa difercncia entre todos los

progranas.



kn otras palabras, el maximo nivel en la organizacidn
diSpondré de informacidn acerca de cuénto dinero se recomienda asig-
nar a cada programa si la restriccidn presupuestaria fuera lo sufi-
cientemente grande como para permitir mzntener el mismo nivel de,
actividad en todos los programas, junto con informacidn que le per-
mitae discernir entre retiros y agregaciones de dinero al presupuesto
correspondientes a apropiaciones de fondos de mismo monto en pesos

y de aproplaciones recomendadas.

Al decidir la mejor manera de alocar estos tres niveles
entre todos los programas, el decididor podré considerar asignaciones
a algunos programas que signifiquen menos que su mismo monto en pesos
(si asigna a un programa mas que su mismo monlo en pesos, cuando deci-
dié alocar el mismo monto en pesos a todo el afio presupuestario, debe-
ra forzosamente asignar a otros programas una cifra inferior al mismo
monto en pesos). Si asigna a alguﬁos programas menos que Ssu mismb
monto en pesos dispondrd,por la mecdnica del sistema,de informacion
suplementaria que le permita saber cuales son los efectos de tal reduc-
cidn. Los efecpos de una apropiacidn igusl a cero a un programa esta-
r{a considerado en el cuarto punto de lo que llamamos informacidn su-
plementaria, en el caso en que el monto recomendado fuera igual a
cero. A fin de clarificar el efecto de alocar un monto entre cero y
mismo monto en pesos a un programa especi{fico, se puede introducir una
etapa preliminar que podrfamos denominar niveles espec{ficos.

¥

Si el encargado de la confeccion de un presupuesto desea
considerar un monto entre ceroc y mismo monto en pesos para un programa
€l especificara uno o mds de dichos montos. Esta especificacion de-
bera incluir la espectativa.de resultado en cantidad y calidad en cada
uno de los montos espec{ficos comparados con el mismo monto en resui-

tados.
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"0 sea que el moxirmo decididor dispondra de informécién que inecluird
la medicidn del sacrificio asociado con el nivel espec{fico sugeri-
do fipnslrente, comparado contra el resultado a obtener si el mismo
monto en resultados se mantuviera. ) ,
Fsto es lo mds parecido a la presupuestacidn base cero en cuanto
a que marginal o casi marginalmente define cuales serfian las pér-

didas en los resultedos finales del programa si la restriccidn

presupuestariz fuera haciéndose cada vez menor.

Resumamos el procedimiento. Cada administrador hard
planes condicionales para el grupo de programas a su cargo y los
sometera a la aprobacidn de sus superiores. En casda caso se deter-
minéré el tamafio y la mejor utilizacidn de la alocacidn de fondos
equivalente al mismo monto en resultados, la mejor manera dé ajus-~
tar los programas si se desea mantener el mismo monto en pesos, ¥y
la mejor manera-de utilizar incremegtos de fondos aprobados.

El superior sabra qué es lo que se pierde si la apropiaciéﬁ a un
programa fuera igual a cero, o fuera igual al mismo monto en pesos
en lugar del mismo monto en resultados, y qué es lo que se ganaria
si el monto recomendado fuera aprobado. Cada administrador de un
grupo de programas puede ser considerado como un individuo encarga-
do de la maximizacidn del valor de sus programas, sujeto a diversas
alternativas de restricciones presupuestarias, y como un individuo ,
que debe provcer a sus superiores informacidn necesaria para con-
firmar la maximizacidn de la utilidad'y la eleccidn de la restric-

cidn adecuada.

La mayor critica a hacerse contra este sistema ser{a
la de la imposibilidad de erradicar, en la elaboracidn de la infor-

macion numerica y suplementaria, de un sinmimero de exageraciones,
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Cuendo las etapas de aprcbacion adnuieren la dirmensidn que este siste-
re sugiere, la creacidn de colchones se agrava. Se podrfa decir que
cade funcionario encargado de la elaberacion de presupuestos. seria

el respensable del funcicnamiento de sus programaé, nedidos en 2
terrinos de resultados a medida que el tiempo transcurra y el control
presupuestario lo vaya denmostrando. Medidas de este tipo permiﬁirian
al mixiro decididor la evaluacidn de la exactitud de la descripcidn

de programas gue recibid al momento de la confeccidn del presupuesto,
y desalentar{a entre los responsables de cada programa los pedidos de
fondos excesivos. La préctica, lsmentablemente, ha demostrado que la
erredicecidn de fondos excesivos solarente podra ser perfeccionada

a través del andlisis base cero; el concepto de marginalidad 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 alzunas ventajss sobre la presupuestacidn base cero. Ambos pro-
cedimientos intentan incentivar a leos ejecubtores a analizar y erradi-
car programas ineficaces y costos obgcletos. EL1 presupuesto alterna-
tivo no desprecia la informacidén de lss apropiaciones de gastos de
sfios anteriores, ni tampoco exige Jjustificacicaes que‘no siempre pﬁe-
den darse. Este sistema recon;ce que la mejor alocacidn de fondos es
una cuestidén de sentido comin, y provee a los decididores com infor- ,
macidén histdrica necesaria. Como dice V.C. Key un presupuesto alterna-
t ivo ordenar{a las alternativas en situaciones yuxtapuestas (P4).

La informacidn consistiria de una descripcion de qué es lo que se gana-

ria en un programa y qué es lo que se perderia en otro programa si los

fondos fueran transferidos de uno & otro.



©1 desarrcllo de un rmétodo de presupuestos slternativos permitirfs vis-
. . + 2 .
lunbrar i los zo3tos de ceonfeccion y control de un sistema de este
. .
tipo exceden o no a los de la presupuestacion base cero.

El presente trabajo deja abierta esta pregunta, ;

Dentro de los aspectos criticos de la presupuestacién
base cero es conveniente mencionar la obra de Dempster y Davis, quie-
nes realizaron estulios empiricos sobre las apropiaciones de fondos

del Congreso Norteamericano,
Lo importante del trabajo de Dempster y Davis es que consiguieron iden-
tificar un extrafio fendmeno, que forma parte de la hipdtesis de trabajo

de la presupuestacion basc¢ cero. )

"Ellos identificaron el fendmeno de una base presupues-

taria con la cual la agencia departamental contaba en todos los casos,

’
’

tembidn se ideansificd una fraceidn de fondos considerada como de dere-
cho proplo enbtre los subdepartamentos de las agencias de estado, es
d ecir que habfa individuos que consideraban. que tenian derecho a una

masa o submaca fija de fondos en el presupuesto anual”. (25)

La presupuestacién base cero presupone, tel vez con gran
razén, que estos derechos adguirides por individuos en distintas orga-
nizaciones conforran practices difundidas en exceso. ,
Volveremos sobre este tema en el capitulo en que consideraremos el im-

pacto de este sistema en las relaciones humanas de la organizacidn.
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Al describir el sistema de presupuestacidén base cero

hemos hecho referencia al objeto de este tipo de sistema de pre-

: i
supuestacidn y aprobacidn: los costos fijos. Habfamos notado que

los costos denominados variables (materiales directos, mano de
obra directa, gastcs directos de fabricacidn)eran un subproducto
de la estimacidn del volumen de produccidén del afio presupuestado.
Los costos varizbles, sin significacidn en las empresas producto=
ras de servicios, suelen formar parte importante, en algunos casos
fundamental, del total de los costos de las empresas productoras
de bienes.

i

La presupuestacidn de costos variables suele ser empren-
dida mediante la determinacién de standards de insumos, generalmente
proyectados como quitas o agregaciones de los costos presentes o

‘histéricos. A menudo estos standards presupuestados suelen incluir
un objetivo de eficiencia, generslmente bajo la forma de un porcen-
taje de mejora sobre los costos del afio presente. Esta practica,
comin en los sistemas de planeamiento por objetivos, mantiene las
imperfecciones ya sefialadas en la proyeccidn de costos fijos: el

¢ presupuesto se determina én funcién de los costos presentes, y son
‘raros los casos en los que se angliza a fondo el verdadero signifi-
cado de un determinado standard de insumo. Si un bien se ha venido
fabricendo 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 15 produccidn del mismo. Ia inguietud de reducir
costos de explotacidn mediante la presupuestacidén de una situacidn
ideal deber{a ser canalizada'en el caso del analisis de los costos
variables » través de un sistema o metodologia qué implique la eva~-

luacién a fondo de las distintos elementoc que conforman dicho pro-

ducto,



La concepcidén de una justificacién plena del costo a
incurfirse,.impi{cita en el sistema dg presupuestacidn sin base, se
hace extensiva a los costos variables mediante el uso de las técni-
cas cominmente denominadas "andlisis del valor', Como dice L.D.
Miles, "la firalidad del andlisis del valor es la identificacién'
eficiente de los costos innecesarios, como 1o son, por ejemplo,

aquéllos que no aportan calidad, aplicacidn, duracidn, presenta-

cidn o atractivo para el cliente”, 26 )

0 sea que el anilisis del valor enfocars la atencidn
del analista presupuestario durante la fase de disefio, fabricacién
y compra, hacia un cbjetivo explicito: rendimiento equivalente a
un-costo inferior,

En el ciclo ce vida de un producto suelen encontrar-
se tres etapac: investigacidén y desarrollo, crecimiento y madurez.
El objetivo de.un sistema de presupuestscidn besado en técnicas de
andlisis del valor, deberd ser tal que staque el problema de la
traslacién de costos de un afio a otro en el.ciclo de madurez de un
producto. En efecto, en esta etapa ya no contribuirén en propor-
cidn importante le investigacidn y desarrollo a mejorar la eficien-
cia con que se realizan las funciones de un producto; en consecuen-
cia, la principal tarea del productor cconsiste en manejar el aspecto
del valor en forma tal que la esencia del producto se mantenga, ddn-
dole igualdad de rendimiento y primacfa de valor. El hecho de sub-
rayar la importancia de la aplicacidn de la técnica del andlisis del
valor en la etapa de madurez de un producto, surge del enfoque de
este trabajo, que intenta implementar metcdolog{as nuevas en empresas
ya existentes {en caso contrario, el anélisis del valor deberia rea-
lizarcse, obviamente, en la etapa de la investigscidn y desarrollo

del producto).
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Ceaio dice Yiles, en el proceso de conseguir soluciones

y slternztivac de menor -osto en ingenier{a y fabricacidn se siguen

.

trez fases fundamentales:

- identificar la funcidn
‘ - evaluarla por comparacién

~ desarrcllar las diferentes alternativas del valor

La identificacidn de funcidn es un proceso en el cual
se intenta responder a preguntas semejantes a las planteadas en el

capitulo de presupuestacidn base cero: Cué es esto, para qué sirve?

La eveluscidn por comparacidn intenta detectar slter-
nativas de uso de distintcos elementos que dispongan de las mismas
carrcteristices que el elemento original,

Fl desarrollo de diferentes alternativas ser{a la etapa
final del proceso, que conduciria de tener éxito)a una reduccidén de

los coctos cominmente incurridos.

El enfoque del snélisis del valor requiere el desarro=-
1lo de solucicnes vélidaé y completas a las cinco preguntas Siguien-
tes:

- Qué es la pieza?

- Cuénto cuesta?

- Para qué sirve?

- éué otra cosa cumplirfa idéntico cometido?

- Cuil serfa su costo correspopdiente?

ILa pregunta fundamental Para qué sirve? debe ser respon-
dids omitiendo consideraciones acerca de las méquinas inclufdas en la

fibrica, los procetcs noraslmente empleados, las aptitudes especiales



de los emplesdos, las aptitudes cspeciales de los disefiedores y plani-
ficsdoraes, los equipos & ensjenar, los edificios a utilizar, etc.
La blzgueda de una alternstiva, sefialada en la cuarta pregunta, se
asemeja a la bldsqueda de alternativas sefialada en el sistema de pre-
supuestacidén base cero. Vemos que aqu{ Miles retoma la idea de ana-
lizar distintss manerss de lograr un mismo fin.

Podemos concluir que el analisis del valér implica en-
tonces una bisqueda eguivalente a la sugerida en este trabsjo:
Cufles son los costos innecesarios para el desarrollo de la activi-

dad de una empresa?

Traténdose de un tema de ingenierfa de sistemas, sobre
el cual existe abundante bibliografias y estudios, no shondaremcs en
las circunstancias del andlisis del valor en el presente trabajo;
simplemente es mi intencidn sefialar que esa metodologfa es perfecta-

mente compatible con el sistema de Yres P.
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CAPITULO VI

EVALUACION CUANTITATIVA DE ALTERNATIVAS

El quinto y ultimo aspecto distintivo del sistema de
las tres P es la evaluacidn cuantitativa de alternativas, también

1lamado anélisis de costo-beneficio.

Los estudios especiales que esta metodologia implica
pueden también ser llamados$ relaciones costo-efectividad, costo-
utilidad o analisis de sistema. La palabra efecéividad suele usar-
se cuandb los beneficios no pueden ser medidos en unidades equiva-
lentes a las utilizadas en la medicion de los costos. En un and-
lisis de costo-efectividad el resultado o nivel de efectividad
se suele tomar como dado, utilizando diversos métodos para obtener
este nivel de efectividad con la esperanza de encontrar uno que ten-
- ga costps 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 organizacidn cog’otro estado
alternativo, o sea la organizacidn con el proyecto versus la organi-

zacién sin el proyecto.

Recurriremos a los métodos tradicionales de andlisis
de inversidn: 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 dogmdti-
cos en cuanto a su preferencia por alguno de los métodos arriba men-
¢ ionados, este trabajo sdlo intenta sefialar las ventaja# y desventa-
jas de cada uno y sugerir que el ahalista presupuestario utilice mas
de uno si esa perspectiva le permite obtener informacidn adicional

sobre la situacidn.
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ABICTECR peLA FACULTAT of OIERGIES £rON0MIDE
stﬁf Emdérite D 2 FREDU L EaL AT

. Criterio analitico

El objetivo del anAlisis 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' 8{ por obtener los escasos
fondos diéﬁonibles. A su vez, cada uno de sus programas puede ser lle-
vado a cabo en una o varias escalas. E1 problema puede ser determinar
cusles programas llevar a cabo y posteriormente determinar cudl es la
dptima 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 méjor alterna-
tiva entre los distintos proyectos, cada uno de ellos a su escals Op-
tima. Para cualquiera de las dos formulaciones buscamos una funcidn
que mida y encuadre cada proyecto dentro de un "ranking” decreciente
de beneficios. El primer paso a tomar en el analisis costo-beneficio
es el de seleccionar un indicador de éxito, un {ndice numérico con un
valor mas alto para alternativas consideradas mas deseables, y un va-

lor inferior para las alternativas menos desesbles. Desde un punto

de vista conceptual, un indicador de éxito es 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 simulténeamente. 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 accidén puede requerir mucho méds dinero del disponible.
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En consecuencia, necesitamos recurrir a criterios compuestos.
Los tres mas 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 mds difundidos son el de la relacidn
costo-beneficio y el de la tasa interna de retorno. Otro indi-
cador a ser introducido en este anilisis es el de beneficio me-
nos césto o beneficio neto. Veamos un poco cémo se comportan
estos distintos medidores y qué ventajas e inconvenientes presen-

tan para ser utilizados en un sistema de presupuestacion sin base.

. Vglor actual

Al referirnos a sistemas de planeamiento obviamente
debemos incluir la variable tiempo como un elemento fundamental de
nuestro analisis. Los costos y los beneficios ocurren en distintos
perfodos de tiempo y es imposible ignorar a estos Ultimos y
simplemente sumar los beneficios y restar los costos en valores
constantes. Esta restriccidén fundamental, la del valor tiempo del
dinero, adquiere una importancia desproporcionadamente alta en paf-
ses como el nuestro, con moneda inestable y alta tasa de inflacidn.
Como mencionamos en el cap{tulo anterior, este trabajo culmina en un
afio donde, la tgsa de inflacidn es cercana al 300% anual, lo que ha-~
r{a que el valor actual de beneficios a obtener en afios futuros

serian infinitamente bajos o equivalentes a cero.
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En consecuencia, la determinacidn 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 beneficic a ocurrir en el futuro por un factor de descuen-
to. EL factor de descuento iguala & la férmula:

1

(1 + 1)n

donde i es la tasa de interés del perfodo, y n el nimero de perfodos.
si como'es usual i es positiva, el valor actual sera menor cuanto
mas distante se produzca el beneficio o el costo.

Una alta tasa de descuento significa que el valor actual se pre-
fiere mucho mas que el valor futuro, o sea que hay una mayor prefe-
rencia de tiempo.

La clésica referencia a este fendmeno se encuentra en la obra de

A.C. Pigou (27)., Pigou sostiene que es comin que la gente tenga una
facultad telescdpica defectuosg, o sea que el valor presente es pre-~
ferido al valor futuro mas veces de lo que seria racional suponer.
Esto conduce a un exceso de consumo y una baja inversica (y en conse-

cuencia ahorro) para el futuro.

. Tasa interna de retorno

La tasa interna de retorno esta definida por la siguien-

te ecuacidn:

T T
r ::{L B ::E: Ct

t:o (1 + T) ¢ t:o 1l +r
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La parte izquierda de la ecuacidn es el valor presente de los benefi-
cios, y la de la derecha el valor presente de los costos.

La tasa interna de retorno r es aquélla que jiguala beneficios y
costoé. Para qué queremos iguslar ambos miembros de la ecuacidn?

No es esa nuestra intencién. Simplemente queremos saber a qué tasa
de 1nte;é§ se iguslan estos beneficlos y costos.

La intencidn es 1la de comparar esta tasa de interé§ con el costo del

capital.

En general para proyectos que generan utilidad, la suma
a valores corrientes de los beneficlos excede a la suma de los costos
a valores corrientes. Como en general los costos suceden antes que
1os benéficios, la suma de estos ultimos ha de ser considerablemente

meyor 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 solor en
cada proyecto. Més de un valor de r puede satisfacer a la ecuaciodn

mencionada. Supongamos el siguiente ejemplo:

Aflo Beneficio gggﬁg :
0 $ o $ 1.600
1 $ 10.000 $ .0
2 $ 0O $ 10.000

~

Este puede ser el caso de un proyecto de explotacion minera con bajos
costos iniciales, un afio de uso hasta su total agotamiento, y unsa
eliminacidén del valor patrimonial de la mina luego del afio de uti-

lizacidn.
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Para encontrar la tasa interna de retorno a este proyecto, procedemos

de la manera siguiente:

0+ 10.000 4 0 : 1600 + 0 + 10.000
T+ I+ o< X+ r T+ r?

Si multiplicamos todo por (1 + r)2 obtenemos una ecuacidn cuadratica
que da como resultado dos valores para r: 25% y 400%. Este tal vez
es un ejé@plo 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 costos a
valores corrientes es una condicidn suficiente y necesaria para la

existenéia de una Unica 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 slternati-
vas son de diferentes escalas la utilidad del sistema es menor. Si
podemos invertir $ 1 y obtener $1 por =afio, obtendremos una tasa inter-
na de retorno del 100%, peroc podemos invertir $ 100 millones a sdlo
el 30 o 40%. La tasa interna de retoino no es ilustrativa sobre el

monto sbsoluto del beneficio neto.

. Beneficlos netos

La férmula para el valor actual de los beneficios netos

es la sigulente:

<B -c ) (B -c )
N: -Co + 1 l + 2 2 + oo vsr0se

(1+1) (L+ 1)<
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El criterio del beneficio neto es mas recomendable que el anterior,

a condicidn que se use con extrema precaucion. La precaucidn surge
del hecho que dos proyectos pueden tener los mismos beneficios ne~-
tos, mientras que el decididor tendrd clara preferencia por uno

de ellos. Supongamos dos proyectos que ofrecen beneficios netos Qe
$ 1.000, pero uno de ellos implica un valor actual de beneficios

de $ 2 miilones ¥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 ocuparfan el mismo nivel en la escala de preferencias.
Pero obviamente el hombre de negocios preferird el segundo proyecto
al priméro. Supongamos que la estimacién 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 pfimer
proyecto tendra un beneficio neto negativo cercano a los $ 200.000;

el segundo proyecto no nos dar{as ninguna pérdida.

0 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 restriccidn de fondos.

N

. Relacidén costo-beneficio |

La relacion costo-beneficio surge de la siguiente £ér-
mules

T Bt (l+ i)-t
R: +t:0

T
S ¢ -t

tio t (1+ 1)

Qo
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que es el valor actual de los beneficios dividido el valor actual

d los costos.

La relacidén costo-beneficio neta de costos operativos

es la siguiente:

R B ~P

N K

donde todas las cantidades se expresan a valores actuales, siendo P
el costo operativo y K el capital.

Esta relacién de costo-beneficio neto pone el énfasis en el retorno
sobre el capital invertido, y dando comparativamente poca importancia
a los costos operativos. La relacidn de costo-beneficio "bruta" es
la siguiente:

R : B
K+ P

La relacidén costo-beneficio "bruta" conducird a proyectos mas inten-
sivos en capital, ya que pone el énfasis en la econom{a del capital y
de los costos operativos, mientras que la fdérmula anterior de relacidn
costo-beneficio neto pone el énfasis en la econom{a de los costos de
capital.

La utilizacidn del beneficio neto o "bruto" como medidor de programas
a seleccionar en un presupuesto dependerd de la estructura de capital
de cada organizacidn. En el mundo de los negocios las empresas cuyas
restriccioneg de capital son mayores que las de los costos operativos,
recurriran a la medicidn de los proyectos mediante las férmulas de

costos-beneficios netos.

. La comparacidén de los criterios

Comparemos las ventajas e inconvenientes desde el punto
t

de vista del planeamiento de la utilizacidn del medidor de beneficios
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netos (beneficios menos costos) y la relacidén costo-beneficio (benefi-
cios sobre costos). Un sencillo ejemplo ilustrari 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 ¥ : $ 1.000 y R : 3.0.

Supongamos un Proyecto 2 donde el valor actual de los beneficios sea
$ 1.000 yﬂél de los costos sea $ 200.

El Proyecto 2 tiene un beneficio neto menor (¥ : $ 800) pero una re-
lacidn costo-benefici¢ mayor (R : 5.0). N es mayor en el Proyecto 1
pero R es mayor en el Proyecto 2, porque el primero es una diferencia
mientras que el segundo es una relacidn.

Si sabemos cudl es la relacidn costo-beneficio, debemos también saber
cual es €l tamafio del proyecto a fin de tener la misma informacién

mediante el valor actual neto de los beneficios (N).

Obviamente N 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, R serfa 1.33 y N serfa $ LOO,
Si agregamos $ 800 a los beneficios y a los costos, R se transforma
;n 1.2 mientras que N permanece sin cambios.
Nos estamos refiriendo a una inversidn adicional en costos. Esta serd
una oportunidad inferior a menos que los fondos sean ilimitados, o que
no hays otra inversidn rentable para los $ 800. El criterio de rela-
cidén costo-beneficio sefiala que la inversion adicional es menos conve-
niente que la primera, eleccién que serfia hecha por cualquier hombre
de negocios. £l criterio del beneficio neto permsnece indiferente
entre la primera y la segunda inversién. O sea que esta medida de se-

leccién 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 eleccidn
de los proyectos de la siguiente manera: Maximizar el beneficio ne-
to sujeto a una restriccidon de costos. Si los $ 800 adicionales
requeridos en la segundalétapa del programa mencionado exceden la
restriccidn presupuestaria, este elemento del prégrama debe ser des-

cartado;A

Estas consideraciones estén desarrolladas en la teoria
de la empresa, donde encontramos cuatro objetivos diferentes gque con-

ducen a diversos eriterios de optimizacidn de alternativas:

1) Meximizar la relacidn costo-beneficio
2) Maximizar los beneficios netos
3) Minimizar los.costos promedio
4) Maximizar el volumen del proyecto sujeto a la
restriceién de que los costos no excedan a
los beneficios
Como ya hemos mencionado la eleccidn de uno de estos
criterios de seleccidn de programas dependera del tipo de organiza-
cion que estemos analizando, ya que no es posible homogeneizar el
"ranking" de preferénciaé de una pequefia empresa con escaso capital
con el de una gran corporacidén, con acceso a créditos diversos o

con el de una organizacién estatal que persiga objetivos distintos.
En el grafico que sigue hemos delineado los cuatro

criterios de seleccidn de proyectos siguiendo los lineamientos de la

t eor{a de la empresa.
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COSTOS
MARGINALES

COSTOS
PROMEDIO
BENEFICIOS
PROMEDIO
BENEFICIOS
MARGINALES
] ! L1 % [ >
S° Sl 82 83 Ské Nivel

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 relacidén costo-beneficio, nos
situaremos en el punto en el cual la relacidn costo-beneficio prome-
dio iguala & la relacidn costo-beneficio marginal, o donde la elasti-
cidad de los beneficios con respecto a los costos es igual a 1.
En el griafico esto coincide con la escala No. 1
La maximizacion 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 condiciones se dan en las es-

calas 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 m{nimo; en este caso nos si-

tuaremos en la escala No. 3 donde el costo promedio es el m{nimo.

Supongamos que una organizacidn en cambio estd intere-
sgda en maximizar el volumen de su proyecto, siempre atento-a la res--
tricciénﬂdé que los beneficios excedan a los costos. En ese caso
ampliaremos el tamafio del proyecto siguiendo la escala hasta llegar al
punto inmediatamente anterior al nivel 4, donde beneficios y costos se

igualan.

Vemos entonces que la teor{a de la empresa sefiala que la
clasificacidn de los proyectos segun "ranking" variara de acuerdo al
objetivo que cada organizacidén se antepone. Initil es intentar gene-
ralizar sobre estos objetivos ya que dependers del tamafio de la empre~-
sa (una pequefia empresa tendra menos acceso al crédi;o que una gran
organizacién),del origen del capital (los objetivos de las empresas

p Gblicas seran notablemente distintos de los de las empresas privadas).

. Alternativas mutuamente excluyentes

Hasta aquf hemos discutido el criterio de seleécién de
proyectos. Con frecuencla nos encontraremos enfrentados al problema
de elegir el nivel en el cual el proyecto es considerado Sptimo.
Recurramos a un ;Jemplo: Supongamos una empresa gque tiene en sus acti-
vos un terreno disponible para uno o varios usos. Todos ellos seran
putuamente excluyentes, ya que sdlo uno puede ser implementado.
(E1 problema de seleccionar la escala de un determinsdo programa es
también el problema de seleccionar entre alternativas mutuamente ex-

cluyentes ya que un programa sélo puede ser desarrolladb en una sola

escala).
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El ejemplo se aesarrollaré en valores actuales.
Por empezar la empresa puede dejar las cosas como estan y simple~
mente mantener la propiedad a un costo de oportunidad de $ 2 millo-
nes. (El costo de oportunidad es el valor que tomarfa el bien en la
mejor alternativa. Si la tierra es comprada, los costos de oportu-
nidad en general se miden en funcidn 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 1la
tierra le proporcionard); esta primera alternativa proporcionara
$ 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 nifios y otras co-
modidades 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 serfa frecuentado por una
mayor cantidad de gente. La tercera posibllidad es la de desarrollar
un jard{n botanico e instalar un acuario a un costo de $ 15 millones.
Esto convertiria al lugar en un atractivo dnico en la regidnm, 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 musecs, auditorios, etc.
Este plan elaborado costarfa $ 24 millones y generaria beneficios es-

timados en $ 31 millonés. Las alternatives estan sumarizadas a

continuacidn:
Alterngtiva Costo Beneficio
(miITones) (miliones)
1 2 8
2 9 21
3 15 27
N 24 31
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El cuadro que sigue lists 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/C N: B-C A B A C  AB/AC

1 4,00 6 8 2 4,00
2 2,33 12 13 7 1,86
3. 1,80 12 6 6 1,00
Lo 1,29 7 b 9 O, b

La primer columna muestra la relacidn 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 costos con respecto a la alternativa inmediata anterior.
Por dltimo, la Ultima columna muestra la relacidn entre beneficio in-
cremental y costo incremental.

\

Veamos qué nos sugiere este ejemplo.
La eleccidon sera distinta segun elijamos el eriterio de relacidn cos-
to-beneficio o el criterio de beneficio neto; en el primero de los
casos se preferira la Alternativa 1, mientras que en el segundo de

los casos se preferira indistintamente las Alternativas 2 y 3.

Por otra parte, si asumimos que no existe restriccidm
de fondos, la empresa deberia preferir cada escala incremental del
proyeéto a la anterior, mientras los beneficios incrementales exce-
dan los costos incrementales. En este ejemplo, nos mover{amos de 1la
escals de proyecto 1 a la 2 y ser{famos indiferentes entre la escala
2 y la 3, ya que el incremento de beneficio sobre el incremento de

costo es de § 6 millones en 1la 2 y se mantiene en la 3.
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Al considerar la Alternativa 4, la empresa deberia
rechazarla con respecto a la 3, porque los beneficlios incrementa-
les son de s8lo $ 4 millones mientras los costos incrementales
son de.$ 9 millones. Esto resultaria 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
& moverse de la escala 1 s la & serfa $ 23 millones, y el costo
incremental seria de sélo $ 22 millones. La empresa podr{a deci-
dirse por implementar el programa I en lugar del 1, ya que los |
beneficios incrementales exceden a los costos incrementales.

En este‘caso se habrian desechado las Alternativas 2 y 3, que

son més convenientes para la empresa.

Este ejemplo muestra la inferioridad de la relacion
costo-beneficio con respecto al criterio de beneficio neto; también
sefiala la importancia de examinar todas las alternativas y de ana-
lizar la relacidn beneficio incremental-costo incremental, detalla-

da en la Ultima columna del cuadro.

Analicemos esta relacidn beneficio incremental-costo

incremental.

La teor{a de la empresa nos indica que la eséala en la cual un pro-
yecto puede ser 1mp1ementad§ es aumentable hasta que el beneficio in-
cremental iguale al costo incremental. Pero. las. Alternatives. 2: y 3¢
son discretas, o sea que no existen,puntosfentre-las.mismas.

De los puntos discretos, el 2 y 1 3 son.losique.tienan.la.maynr di-

ferencia entre beneficios y costo.
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Fl criterio de seleccidn de alternativas baéado 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-
gién 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.

0 sea q;e‘si bien desde el punto de vista de la relacidn benefi-
cio incremental-costo incremental la Alternativa 3 es aceptable,
la mera existencla de otras alternativas con relaciones beneficio
marginal-costo marginal_superiores a 1.0 deberfan ser preferidas

a la Alternativa 3 y en consecuencia nuestra decisidn final seria

la eleccidn de la Alternativa 2.

El ejemplo describe el caso de alternativas mutuamen-
te excluyentes, ya que un sdlo uso pddri 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 indicard 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 R,el Proyecto 2
tiene un valor actual de beneficios neto mayor que el del Proyecto 1,
1o cusl haria que nuestro criterio de seleccidn de alternativas va-

rie en funcidn de la tasa de interés.

RN TIURS Tre 4w 4 zo2 . STy T R S ’
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. Restricciones Presupuestarias

El andlisis de costo-beneficio se realiza en general
dentro de un contexto de recursos limitados.. Una caracter{stica
saliente de este aspecto de nuestro anilisis es que la determina-
cién de la restriccidn presupuestaria var{s grandemente segin se
trate de un ente estatal o una empresa privada.

Los recursos son limitados en nuestra sociedad; en consecuencia
todos los proyectos deber{an detenerse en el punto en el cual los
beneficios marginales iguaslen a los costos marginsles,

Si hiciéremos referencia a un ente pﬁblico, deber{amos ubi

[Ar? YO B

carnos
Ce < -2

en la posicidn de aprobar un proyecto hasts tanto su beneficio mar-

. L w4 Mwetem
ginal exceda o iguale su costo marginal mas uq."presig.sgmbiaf: R
En el caso de una organizacidn piblica la parte superiqr de la rec-
ta de costos puede no ser conocida con precisién, pero en general

existe una limitacidn impl{cita dentro de la cual esta ‘empresa de-

be operar.
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Podemos encontrar con facilidad ejemplos de restricciones en la ad-
ministracidn piblica. Un gobierno nacionsl puede tener un rango
sobre entendido de apropiaciones anuales para gastos insumidos por
proyectos de utilidad piblica. Una librer{a comunal pueae ser ma-
nejada siguiendo los parametros dictaminados por una cuenta general
de gastos aprobada por la comunidad., Un estado puede tener una
prohibicidn constitucional sobre determinados limités de alcance

del déficit.

S1 los recursos son limitedos debemos encontrar un me-
canismo para alocarlos entre los distintos programas; hasta aquf
hemos analizado diversas metodolog{as y hemos intentado describir sus
ventajas e inconvenientes. Dentro de la complejidad habitusl de las
administraciones estatales podemos con relativa facilidad utilizar
las metodologias descriptas, para analizar los elementos de programa
que configuren el presupuesto de una determinada entidad estatal,
entiéndase por esto, un determinado ministerio, o una secretarfa, ©
un ente sutdrquico. O sea nue los distintos proyectos analizados
dentro de un presupuesto sujeto a una restriccidn de gastos pueden

ser comparados entre si.

La etapa siguiente deber{a incluir la comparacidn de
beneficios marginales de $ X invertidos en un proyecto, con los mis-
mos beneficios marginales de esa inversidén de $ X en un proyecto de
otro ente estatal. O sea que deber{amos obtener como resultado de
nuestro andlisis, el beneficio marginal resultante de $ 1 de in-
versién; proyecto de la Secretaria de Agricultura contra $ 1 de

inversidn en la Secretarfa de Mineria.

Cuando un presupuesto esta sujeto a una restriccidn de
gasto, el concepto de "precio sombra” de los fondos incrementales

debe ser contemplado.
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Examinemos el comportamiento de estos preci&s sombra.

Asumamos la preferencia de valores mayores de bene~
ficios netos sobre valores menores de beneficios netos, 'y que

los beneficios brutos g son una funcidn de los costos C:

N: B(c) -

Debemos maximizar N a fin de determinar el valor éptimo a gastar.
Podemos encontrar el valor Sptimo de C haciendo a los beneficios
marginales netos iguales a cero.

dN ¢«+ 4B -1: O
dC dcC

Esto implica que la relacidn beneficio marginal-costo marginal

es igual a 1 (uno).

dB : 1 (1)

0 que los beneficios marginales igualan a los costos marginales.

En el caso en que nos encontramos ante una restric-
cidn referente al total de los costos a incurrir:
c 5§ C

la condicidn necesaria para la existencia de un méximo de N es:

dB : 1+ N (2
d C

Comparando (1) con (2) surgen los efectos de la restriceidn.
La relacidn beneficio-costo marginal tiene un punto de corte PN .
veces més grande en el caso del presupuesto con restriccidn.

La interpretacidn de )\, el precio sombra, es el beneficio margi-

nal neto por cada peso de inversidn adicional.
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La situacidn estd graficada en la figura siguiente.
St los costos no tienen ninguna restriccidn, incurriremos en ellos
hasta que los beneficios marginales igualen los costos marginales.
En caso de existencia de una restriccidn que haga que los costos

sean menores o iguales cue C, los costos seran incurridos hasta

tento la relacidn beneficio-costo marginal sea igual a 1 + A\ .

~ Valores Sptimos restrictos de C y benefi-

N cios marginales

N Solucidn irrestricta

¢ Beneficios marginales a
distintos niveles de costo

c

i

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 adicidn de $1

a este presupuesto.

En las administraciones estatales encontraremos con
més facilidad restricciones adicionales a las exclusivamente finan-

cieras. Estas son de orden legal, fisico o administrativo.

- 113 -



Las implicancias de este tipo de restricciones son las de disminuir
el valor efectivo de uso de los criterios de costo-beneficio; el
hecho de que el anidlisis tradicional sugiera el rechazo de un pro-

yecto no debe implicar necesariamente la eliminacidn del mismo.

. Beneficlos externos

Debemos mencionar una limitacidn adicional del uso
de los criterios de seleccidén aqu{ 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 mis comprensivo que el de los indivi-
duos. Por ejemplo, un hombre de negocios basara primordialmente
sus decisiones en consideraciones de resultados, ignorando los cos-
tos impuestos a otras empresas o individuos. Si una fundicidn opera
cercana a una tintorerf{s, es probable que no tome en cuenta el efec-
to del hollin causado por sus chimeneas. El efecto de este hollin
en las utilidades de la tintorer{a es un efecto externo para la fun-
dicidén. Llamamos costos externos o beneficios externos a 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 presupuestacidn de un gobierno debe incluir estos fac-

‘tores externos como una creacidn adicional de utilidades o costos.

Podemos identificar dos tipos de beneficios o costos
externos: tecnoldgicos y pecuniarios (29). |
Los beneficios tecnoldgicos implican los efectos fisicos de una ac-
tividad en la otra; en nuestro ejemplo seris el caso del incremento
de los costos de la tintorer{a como consecuencia del hollin creado por

la fundicidn.
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Una menera mis general de referirse a esto.es seflalar
que la productividad marginal de un productor estd afectada por la
produccidn de otro productor. Un beneficio o costo exte?no es pe-
cuniario g8i implica efectos financieros en los terceros; en nuestro
ejemplo ser{a el resultante de la creacién de demanda incremental
para la tintorer{a como consecuencia del holl{n creado por la fun-

dicidn.

Si la accidn de un individuo o empresa incrementa en‘
los terceros las necesidades de personal, geners bajas de precios
de productos subsistutos, incrementa precios de productos compiew
mentarios, o disminuye precios de los bienes productivos, podemos

decir que existe un beneficio o costo pecuniario externo.

Fn el caso del presupuesto de una administracidn es-
tatal, el analisis de costo-beneficio que incluya estos factores
externos de tipo pecuniario implicarfa una doble cuantificacidn.

Por ejemplo, si un proyecto implica la reduccidén del precio de la
energ{a de manera tal que el ingreso total de los productores de
energ{a se disminuya, no podemos al mismo tiempo decir due el bene-
ficio de los consumidores se ha incrementado, ya que estar{amos cuan-

tificando dos veces el mismo resultado.

Por el contrario, el sndlisis de costo-beneficio se-
r{a incompleto si los factores externos de tipo tecnolé%ico son ig-
norados. Supongamos la construccidn de un dique para contencidn de
aguas de un rfo, que de manera no intencionada provee de instalacio-
nes aptas para paseocs y excursiones; en este caso nos encontramos en

presencia de un beneficio externo de tipo tecnoldgico.
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E1l deseo de pagar por el uso de estas instalaciones debér{a ser cal-
culado e inclufdo en los beneficios del proyecto de contencidn de
aguas. Ejemplos de este tipo demuestran que la forma més frecuente
de beneficios y costos externos ocurren cuando dos productos se
producen simultédneamente; estas restricciones a nuestro anilisis tra-
dicional deberin ser tenidas en cuenta en el caso de desarrollo de

presupuestos de administraclones nacionales.

. Conclusidn

Fl punto fundamental del sistema de presupuestacidn
de tres P es el de la implementacidn de aprobaciones de gastos
mediante un criterio sin base.
La presupuestacidén base cero depende a su vez de una adecuada clasifir
cacidn de los distintos programas, en base al mayor beneficio oue
éstos producen a la organizacidn. A efectos de elaborar este "ranking"
de alternativas sugerimos recurrir a la evaluacidén cuantitativa,
también llamada andlisis costo-beneficio. Esta evaluacidn cuentitativa
de alternativas produce tres tipos de resultados. Unoc de ellos con-
siste en la estimacidn de costos o beneficios asociados con las diver-
sas alternativas; otro resultado es la conclusidn de que una alterna-
tiva es mejor que las otras alternativas consideradas; el tercer re-
sultado son subproductog de tipo cualitativo. é

El snalisis de costo-beneficio o de costo-eficacia .
puede llevar a mejores decisiones. Una manera de obtener esto reéulta
de la exigencis de una expl{cita y deliberada evaluacién}de todaswlas
alternativas; l&s entes decididores de una organizacién, provistos de
los resultados de una exploracién minuciosa de todas las alternativas

congideradas deber{an optimizar sus decisiones.
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CAPITULO VITI

DIAGRAMA DE IMPLEMENTACION DEL SISTEMA DE PRESUPUESTACION

BASE CERO ~ APLICACICN EN NUESTRO PAIS

El sistema de presupuestacidn sin base se aplicé por
primera vez de manera integral y simulténea'én dos empresas fabrican-
tes de autopartes, radicadas ambas en el inperior del pais. La nueva
metodologfa se utilizd en 1975 tomando como base la experiencia piloto
realizada un afio antes en una de las dos compafiias, donde se habia
diégramado un presupuesto de costos fijos sin base conjuntamente con el
sistema de presupuestacidn tradicional vigente. Esta primera experién—
cia fue bdsicamente un intento de recopilacidn de todos los programas
existentes en la compafiia, tarea en la cual se insumieron tres semanas
de trabajo de un equipo de tres personas y los resultados obtenidos
fuer&n incorporados un afioc después en el momento de desafrollar el
trabajo con cardcter exclusivo, es decir 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 caijas de trans-
misidn para automotores y la otra a la fundicidn de metales ferrosos.
La mano de obra ocupada total alcanzaba a 1.085 personas en la fébrica
Ade ejes y a 1,679 personas en la fundicidn en el afio 1874, de las
cuales el 23 y 24 por ciento respectivamente eran personal fijo e

indirecto.

Puede decirse que la necesidad de revisar profunda-
mente la metodologia utilizada para aprobar niveles de costos fijos
surgibé con dos afios de antelacifén. En efecto, se observaba un creci-

miento desmedido de estos costes con respecto al incremento
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en el volumen general de las dos operaciones. El.indicador més
saliente era el que surgfa al comparar diversos Indices que medfan
de una u otra manera el incremento de dichos costos. Los mis sig-
nificativos indices se reproducen en el cuadro I, de donde se con-
cluye 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 relacidn con
las ventas de la compafiia, ya que habfan subido del 10.9 al 14,3
_porciento en cuatro afios, forzando a la compafifa a aumentar su
ritmo de ventas para absorber los costos incrementales. De ahi

que ei punte de equilibrio (en términcs de absorcidn de costos
fijos exclusivamente, o sea sin incluir los costos financieros)
habia subido a 108.700 ejes y 12.200 transmisiones, representando
incrementos de 45% y 43% respectivamente con respecto al nivel de
equilibrio de cuatro afios atrés. La empresa necesitaba consumir el
T 78% y 33% dg sus ventas en ambas lineas 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 fundicibn, donde
eran parcialmente compensados'por una agresiva politica de precios
y un aumento genuino en el voluman de ventas como consecuencia de
‘eficiencias de planta que permitieron incrementos en.la capacidad‘
_ de produccibén. En efecto, lé contribucién marginal por tonelada
de fundicidn habia trepado de $ 83 a § 117 por tonelada (de 17 a 21%
de margen sobre érecio} y el volumen f{sico de ventas habia subido
33%, todo lo cual disminufa la gravedad del incremento de los indica-
dores. Si bien los costos Operativgs habfan pasado a representar

un 21.2% de las ventas, o sea 4.5 puntos m&s que en 1969, el punto
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de equilibrio Se mantenfa en un 100% sobre ventas debido al incremento
de costos iltimo. De todos modos, el nivel de co;tos fijos habfa tre-
pado en términos reales de $ 1,5 a § 2.8 millones, y la gravedad del
posible descontrol sobre éstos Gltimos se acentuaba. Por tratarse de
una empresa deficitaria o marginal, la necesidad de actuar sobre estos
costos era afin mayor, va que la fgndicién tenia una suerte de precio
de transferencia o sostén en el mercado, situacién ésta que, como ya
se ha mencionado se habia revertido, aunque sea parcialmente, en el
filtimo afio analizado.

CUADRO I
EVOLUCION DE COSTOS FIJOS - INDICADORES

1969 1970 1971 i972

1. EMPRESA A. (Fibrica de Ejes y
Cajas de Transmisidn)

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. Contribucidn 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. Contribucidén marginal
unitaria $ &7 S us $ us $ ug

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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CUABRO I (cont.)
EVOLUCION DE COSTOS F1JOS - INDICADORES

1969 1570 1971 1872

2. EMPRESA B.{Fundicidn)

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. Contribucidn marginal

por tonelada $ 83 $ sy $9 ° $ 117
2.2.2. Costos operativos fijos
totales (Millones) $ 1.5 $ 1.7 § 2.0 8 2.8
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% 938%

NOTA: Unidades monetarias expresadas en valores constantes.

La posibilidad de introducir modificaciones profundas en
el sistema se discutid extensamente con los responsables del area finan-
ciera como una solucidn de fondo al problema de baja en la rentabilidad.
El sistema de planeamiento y control vigente en las dos empresas respon-
dfa al esquema cldsico de planeamiento por objetivos, donde se comparaba
el nivel de gastos propuestos con el periodo anterior, introduciéndose
como una variante en el andlisis afio-sobre-afio un determinado compromiso
de reduccidén. Este compromiso - objefivo era definido por la gerencia
general de la empresa en términos. porcentuales y medido lS8gicamente en
valores constantes. Una vez definido el compromiso de‘reducci§n, se
estudiaban alternativas de acciones a efectuar.a fin dé cumplimentar el
6bjetivo. Dado que el andlisis y la cuantificacidén de estas alternativas
tenfan que abarcar forzosamente el fotal del compromiso~objetivo, la
cuantificacidén a menudo se forzaba de modo tal de llegar al compromiso
establecido por el nivel gerencial y, por esta misma razdn, el plan de
aceidn resultaba endeble, poco crefble en los niveles operativos encar-
gados de la gestidn y en definitiva se desdibujaba el compromiso, torn4n-

gose inalcanzable,
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Un ejemplo servird para ilustrar este problema. He
reproducido en los cuadros II v III una tipica presentacidn presu-
puestaria de la compafiia A. Los cuadros abarcan el total de

gastos fijos presupuestados y desmenuzan las razones de la varia-

cién con respecto al afic corriente.

CUADRO T1

COMPARIA A

PRESUPUESTO ARO 1976

TOTAL DE COSTOS FIJOS PROPUESTOS

{MILLONES)
1976
Variacion
TOTAL DE COSTOS FIJOS 1974 1975 Monto sobre 1975
. Administrativos $ 0.3 $o0.4 $0.7 $(0.3)
. Comerciales 0.2 0.2 0.4 (0.2)
. Publicidad 0.2 0.2 0.  (0.2)
. Amortizacidn Herramental 0.2 0.2 0.4 (0.2)
. Ingenieria 0.3 0.4 0.4 -
. Lanzamiento de Producto - - 0.2 (9.2)
. Mano de Obra y Gastos de Fabrica 1.0 1.2 1.9  (0.7)
. Depdsito Repuestos | 0.1 0.1 0.3 {(0.2)
« Ajuste de Costos de Féﬁrica - - - -
. Asistencia Técnica A 0.2 0.2 0.3 (0.1)
Total Costos Fijos $2.5 $2.9 $§$5.0 $(2.1)
== mo= == so=wm=
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1CUADRO I1I

COMPARIA A

PRESUPUESTO ANO 1978

EXPLICACION DE VARIACIONES DE COSTOS FIJOS
(MILLONES)

RAZONES DE VARIACION

FACTORES VOLUMEN INVESTIGA- TOTAL
VARIA- ECONO- DE NUEV0S CION DE Efl- DE VA-
COSTOS : CION MICOS VENTAS PRODUCTOS MERCADO CIENCIA RIACION
. Administrativos $(0.3) $(¢.2) $(0.1) - - - ${0.3)
. Comerciales (0.2) (o0.1) - (0.1) L - - (0.2)
. Publicidad - (0.2) (0.1) - (0.2)  ©.1 - (0.2)
. Amortizacidn
Hewamental (002) - - (0&2) - - (002)
. Ingenieria - (0.2) - 0.2 - - -
. Lanzamiento de : .
Pr‘oducto (0.2) - - (002) - - (002) .
. Mano de Obra ¥y
Gastos de Fébrica (0.7) (0.6) - {0.2) - 0.1 (0.7)
"+ Dep8sito Repues-
tos €0.2) (0.1) - (0.1 - - - (0.2)
+ Ajuste Costos '
Fabricacidn - - - - - - -
. Asistencia R .
Técnica (0.1) (0.1) - - - - (0.1)
Total $(2.1) S(1.4) $(0.1) $(0.8) $ 0.1 $ 0.1 $(2.1)

Haremos una somera explicacidn de las razones de variacidén y una
conclusién acerca de los beneficios obtenidos por el sistema tradicional de

planeamiento.

Los factores eccndmicos sefialan el monto de aumento esperado

en los costos como consecuencia del supuesto de la tasa de inflacibén planeada
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“

para el afio presupuestado. En el ejemplo, la tasa de inflacién
promedio es del 50% y se ha asumido por razones de simplicidad,
4que el aumentc en las distintas fuentes de insumo a los que
recurre la compafifa serd de igual ﬁagnitud. Una vez cuantificado
el monto de aumento por inflacidn, los demis valores se expresan
ya a moneda constante del afic 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 qﬁe el volumen de ventas iri en aumento; si bien en principio los
cambios en los niveles de ventas y/o produccidn no afectan de manera
directa los costos fijos, nos encontramos aqui en presencia de un
"peldafio” 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 implementacidén de un turno adicional nocturno en
la produccidn, donde Se incurre en una serie de costos fijos incre-
mentales afin cuando la {inica razdn de la variabilidad es un aumento

de volumen de produccidn.

Be incluido en el ejemplo el lanzamiento de un nuevo
producto en el éﬂo presupuestado. Vemos aqui el impacto del nuevo
productec en los distintos.centros de costos: aumento en los gastos
comerciales por necesidad de subir‘el nimero de representantes en el

interior del pais,a fin de abarcar clientes potenciales no cubiertcs
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por la red eiistnete, ya que el nuevo producto tiene un “"blanco®
distinto en el mercado; los gastos nece§§rios de publicidad;

la amortizacibén de la maquinaria incorporada al activo fijo para
producir el nuevo producto; los gastos de lanzamiento incgrri—

dos en fédbrica (éruebas, produccidn experimentai descaftable, entre-
namiento de personal, etc.); el ahorro con respecto al afic anterior

" ya que se terminaron los gastos de ingenieria de producto realiza-
dos con anterioridad al lanzamiento del productp; efecto en los
gastos de fibrica resultantes de la complejidad adicional del proce-
so de manufactura del nuevo producto y el aumento en mano de obra

y maferial 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 incurridc en
el afio anterior a fin de completar una investigacidn de mercado que
defina el potencial de ventaAdel nuevo producto, aln cuando este
ahorro podria estar incluido en la columna "nuevos productos". Por
dltimo, se espera una reduccidn en los costos de fdbrica, a fin de d;r
cumplimiento al objetivo establecido por la gerencia de la empresa,
empefiada en lograr a través del aumento en la eficiencia de estos cos-
tos una reduccibén de los mismos del orden de 5% (medido obviamente
sobre los costos a condiciones econdémicas del nuevo‘pepiodo); a fin de
lograr este objetivo, se espéra implementar una campafia de capacita-
cidén de personal a fin de mejorar los tiempos de procesos en distintas

areas de la compafifa.

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 técnica del

exterior). El presupuesto, una vez aprobado, permitiré de hecho un
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incremento del'SO% de costos por motivos'macroeconémicgs (oniamento
esta autorizacién tendré& vigencia solo si el aum;nto espefado por in-
flacidn se verifica; si no sucede o si‘sucede en una escala menor

o mayor, el nivel de autorizacién se ajustard automiticamente en mis

O en menos).

El presupuesto prevé un aumento de costos fijoé de
$ 0.8 millones a fin de cumplimentar el programa de lanzamiento del
nuevo producto. Aqui comienza la esencia. del problema de la presu-
‘puestacién 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 anidli-~
sis de variabilidad ha adjudicado, correctamente poi otra parte, una
reduccién de $ 0.2 millones al programa por reduccidn, siempre con
respecto al afio anterior, de los gastos de ingenieria incurridos por
el nuevo producto, ya que los estudios del area de ingenieria 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 contribucidn marginal total que gl producto generari. Y
afin si adjuntiramos material de este tipo, tampoco se compara este
costo fijo incremental con alternativas de costos incrementales que
podrian producir contribuciones marginales fatales superiores a

este programa.

Veamos un poco el ocbjetive de eficiencia, Un $% de
mejora a través de la disminucién del tiempo standard de fabricacidn
parece ser - por supuesto depende del caso - un objetivo importante,

y lo era por otra parte en la compafifa A. Pero, y aquf volvemos al
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prcblema'principal, este presupuesto no cuestiona los otros 3.1.6
millones presupuestados para manoc de obra y gastos de fébrica. Sen
realmente necesarios para mantener la produccién? 0, peor atn,

no pueden ser destinados en parte a producir beneficios superiores
en otras areas de la empresa? Preguntas que la presupuestacién por

objetivos deja total o parcialmente sin respuesta.

Haremos entonces una descripcién de la experiencia rea-

lizada en las dos empresas mencionadas,

La primera tarea consistid en la definicidén de un nidme-
ro de programas que abarquen la totalidad de los costos presupuestados
por la empresa. No se puso ninguna restriccién financiera er esta pri-
mera etapa, ya que el objetivo explicito era el de postular un nimero
de programas mayor que el factible de implementacidén; lo que se busca-
ba era la descripcidn de la mayor cantidad posible de usos que se le
podria dar a los recursos disponibles y en consecuencia se buscéd la
mayor cubertura de programas posibles. Tal como se ha mencionado en
el capitulo de Registracibn de Programas, los pasos~seguidos entoﬁces'
fueron: ‘

- Definir un nimero de programas

- Listar gastos segiin su contribucién a cada programa.
La tarea se adjudics a los gerentes de las distintas

areas, bajo coordinacibén del Gerente de Presupuestos y An&lisis de

Beneficios, Porqué era necesaria la coordinacidén? La respuesta debe
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buscarse en la dgfinicién de programas dada en el capitulo II:
"suma de actividades que gienen el mismo propdsito o que funcio-
nan en conjunto, a fin de producir el mismo resultado™. También
hemos dicho: "los programas no deben estar coordinados entre si
o ser mutuamente excluyentes®. Como a los responsables de cada
area se le pidid una enumeracidn de todas las actividades y usos
de recursos que contermplaban para el aflo presupuestado, era nece-
sario nombrar un coordinador que agrupe estas agtividades y nece-
sidades de fondos a fin de relacionar estos paquetes presupuesta-

rios con los posibles ingresos a generar.

La informacifn suministrada por las areas consistié

bisicamente en una enumeracidn de las necesidades totales de perso-
|

nal, incluyendo horas extras, personal contratado, perscnal tempo-
rario, servicio externo, etc.; necesidades de servicios tales como
computacidn, turnos extraordinarios, investigaciones de mercado,
muestreos, investigaciones diversas, asignacifn de partidas para cum-~
plimentar programas de exportacién, visitas de técnicos, adecuacién
de planta para empaques normales y containers, gastos de relacicnes
plblicas, etc., La tarea de efectuar una compilacién de\todas estas
necesidades fue ardua y generd grandes problemas de‘distribucfSn'y
asignacidn a cada programa.'-ﬂn efecto, la cuestién a resolver en
varias oportunidades fue la de encontrar una manera de distribuir ra-
cionaimente entfe los programas que se iban delineando lentamente
algunos costos fijos que‘en principio no eran asignables a programa
alguno. Era ldgicamente un problema ya previsto y probablemente la
envergadura del mismo estaba acentﬁada por el hecho de ser la pri-

mera experiencia que se realizaba en materia de presupuestacidn

base cero. Es dable suponer que en periodos sucesivos de planeamiento
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el mayor nfinero de programas que una empresa acomete de manera re-
currente quede, si bien no aprobado t&citamente, delimitado en cuan-
to a su objetivo y a la descripcién de los elementos y subelementos
componentes del mismo. Una aclaracidn es necesaria: no se trata

de que un programa determ%nado forme siempre parte del paquete pre=-
supuestario, ya que este concepto de perpetuidad es precisamente

el que se quiere eliminar, sino’ de establecer la-cantidad Yy compo=
sicidn de la mayor parte de los programas que, eso si, deberin
cotejarse con la periodicidad adjudicada a la base cero en cada em-
presa, con todos los otros programas que se presupuesten y los pro-

gramas recurrentes no escapan a la necesidad de ubicacidn en el

ranking de la escala costo-beneficio.

Otra dificultad comiin, que subsisti8 pese a la cen-
tralizacidn de diagramacidén final de programas, fue la de duplica-
cidn de elementos de programas. Sucedid con frecuencia en un prin-
cipio que un mismo elemento era adjudicable a mis de un programa,
generando un grave inconveniente: 1la eliminacibén posible de un pro-
grama por su escasa "utilidad™ no implicaba la desaprobacidén del ele-
mento duplicado, por cuanto se lo consideraba formando parte de otro
programa qQue a su vez podia ser aprobado. Se vencia asi el requisito
impuesto por el sistema en el sentido de que la no aprobacidn de un
programa implica automiticamente la no aprobacidn de todos sus ele-
mentos y subelementos constituyentes. Hemos dicho ya en este trabajo
que los programas deben ser mutuamente excluyentes y/o no deben estar
coordinados entre si, pero se hizo dificil aplicar este mismo criterio
a los elementos constituyentes de los distintos programas, que en

algunos casos vencfan alguna de estas dos restricciones. Esto generd
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en el equipo de trabajo la nocidn de la existencia de un fenémeno de
"economias éxternas“ que algunos costos fijos apértaban 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 permitia la puesta en marcha de un programa B que uti-
iizaba como elemento constituyente el costo X, ya absorbide por el
programa A. Este fendmeno de economia externa cred una categoria\de
costos fijos semivariables en cuanto a su variacidn con relacibn a la
aprobacién o desaprobacidén de programas, . El préblema quedd resuelto
.en la mayoria de los casos, por cuanto se concluyd que estos costos
formaban casi siempre parte de los programas con menor taza de rechazo,
ya que tenian una relacidn costo-beneficio muy superior a la media o
cumplimentaban requisitos legales o técnicos que, como ya hemos sefialado,
estdn siempre en el primer nivel de autorizacidén y sometidcs en conse-
cuencia a muy escasa revisién por parte de los decididores gerenciales
de la organizacidn. En otras palabras, estos programas con subelementos
comunes casi siempre resultaron aprobados por su mayor beneficio que re-
sultaba parcialmente de esta "economia externa”™ mutua, ya que al compartir

costos, la incidencia de los mismos en cada programa era menor.

La tarea en ambas empresas insumid aproximadamente‘diez
semanas, tras las cuales los brogramas elementales fueron agrupados en
un nimero menor de programas mis generalizados y éstos a su vez fueron
también reagrupados. Una vez definido este némero finito de programas
se los cuantificd en su relacidn costo-beneficio, obteniéndose de esta
manera un grupo de paquetes de decisidn, Cabe sefialar que la posibi-
.lidad de realizar paquetes alternativos en tres grados (tal como fue
descripto en el capitulo V, al hablar de prquestas alternativas)fue
contemplada y dejada de lado por las complejidades adicionales que apor-
taba en esta primera experiencia de puesta en marcha de presupuestacidn

sin bhase.
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El cuadro IV muestra los programas finales que resultaron

de la tarea de compilacién efectuada; é&stos fueron los paquetes que se pre-

sentaron en los distintos niveles de aprobacién de la compafifa y posterior-

mente en la compafiia principal de la cual las empresas A y B eran subsidia-

rias. La tarea de aprobacidn se realizd en sucesivos niveles crecientes de

autoridad, tal como lo hemos descripto en el capitulc V.

5.

6.

CUADRO 1V
COMPANITIA A

PRESUPUESTO ARO 1976

PROGRAMAS DE COSTOS FI1JOS

PROGRAMA #
Transmisiones Automi-

ticas

Transmisidén manual
3 marchas con retro-

ceso

Reubicacién del de-

pbsito de repuestos

Servicio Postventa.
Diferenciales auto-

blocantes.

Seguridad de Planta
Guarderia Infantil

Servicio externo de
computacidn elec-
trénica

Depto. de Control de
Calidad

Capacitacidn de

Personal

DESCRIPCION
. Desarrollo integral del pro-
grama de puesta en marcha y
lanzamiento del nuevo producto.
. Adecuacidn de la 1linea de
producto a la potencia incre-
mental de los motores. Modi-

ficacidén del pifidn madre.

. Instalacién de la opera-
cidn en la ciudad de Cdrdo-
ba por necesidades de acceso

al mercado.

. Contratacidn de personal
especializado para atencidn

de reclamos en garantia,

. Mantenimiento del serviﬁ

" cio en vigencia.

., Mantenimiento del servi-

cio en vigencia.

» Mantenimiento del servi-

cio en vigencia

. Contratacidn de sus ingenie-

ros de control de calidad

Incorporacién de catorce gradua-
dos universitarios a fin de
realizar programas de entrena-
miento en planta y areas admi-
nistrativas
/

- 131 -

PERIODOS

DE COSTEO

Multiperiodo
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Multiperiodo

1976
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10.

11.

12.

13.
14,
15,
16.

17.

18.
19.
20.

21.

) 22.

23.

24,

25.

26.

PROGRAMA #

Tercer Turno
en Planta de

Estampado

Enfermeria

Programa de Venta
directa a talle-

ristas

Ingenieria de Planta

Ingenieria de

Producto

Amortizacidn de

Herramental

Depreciacibén Edifi--

cios
Contaduria

Relaciones Industria-

les

Personal Fijo de

Planta segfin Standard

Gastos fijos de

Planta seglin standard

Asesoramiento Legal

Asesoramiento Impo-
sitivo
Servicios a la

Comunidad

Programas de Soporte

de la operacidn

Exportaciones

Eliminacidn de Linea 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 Pfiblicas

Gastos de oficinas de

Compras, licitaciones, comer-

cializacidn.

Gastos de apertura de nuevos

mercados

Implementacidn del programa de

cancelacidn de produccién de

producto RNV
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Esta fue la primera tarea del equipo encargado de la
puesta en marcha del sistema, El orden en que estén listados los pro-
‘gramas es intencionalmente arbitario, ya que lgs programas solo admi~
ten ordenamiento en relacidn a las pautas descriptas en el capitulo V,
lo cual describiremos a continuacibén. En estos 26 programas se lognré
agrupar a la totalidad de los costos fijos; se convéno que una agre-
gacién mayor perjudicaria la movilidad de decisibén en los distintos
niveles. A su vez, estos programas, o mis bien estas categorias de
programas, estaban compuestos de programas, elementos de programas y
subelementos de programas, y la decisidn sobre la aprobacién de estos
niveles inferiores de gastos eran responsabilidad de funcionarios en

' egscalas distintas en la jerarquia de la organizacidn.

Idealmente, una empresa que mantenga en vigencia un sis~
tema de presupuestacién base cero deberd idear un manual de procedi-
mientos que normalice la confeccidn de programas; de éste deberfa surgir
el requisito de que la totalidad de costos incurribles por la organizacién

estén descriptos como elemento de uno u otro programa.

La segunda etapa del proceso consistid en la elaboracién,
para cada paquete pfesupuestafio, de una propuesta bdsica que contemple
los objetivos de la misha, la enumeracién 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
. mds de las veces sugeridas por el solicitante del programa); en otros
casos se iIndicaron posibles niveles decrementales o incrementalés de -

actividad en un mismo programa a fin de brindar un espectro mis amplio
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de posibilidades de aprobacién. En este ﬁltim; caso, se verificd la
repeticién del fenbémeno de creacién de colchones presupuestarios. En
efecto, en el programa # 12 "Venta Directa a Talleristas", el funciona-
rio que postuld el programa (funcionalmente ubicado eﬁ el area de
Ventas) presentd como costo necesario una campafia de publicidad de am-
plisima cubertura, exagerada tal vez, por la multiplicidad de medios
invocados como necesarios; algunos de estos medios apuntéban a blancos
de mercado que n§ guardaban mayor relacidn con el producto a ofrecer
(televisidn, 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 funcionario tenia 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 desmenuzd el total de gastos presentados, de

manera tal que el "colchén" quedd en plena evidencia.

Los programas de la compafiia A estdn descriptos en las
p8ginas que siguen, donde también se diagramd el detalle de los elementos
constituyentes de los mismos y los formularios de presentacién para con-
sideracidn de los decididores gerenciales; @&stos (ltimos siguen el
lineamiento del ejemplificado en la pigina 61/62. Cabe agregar que todos
estos programas fueron tabulados, clasificades y analizados antes de
conocerse el nivel de recursos disponibles para el afio presupuestado;
la "recta de restriccidn presupuestaria” se trazé 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 AUTOMATICAS. E1l programa nacid como suge-
rencia del directorio de la compafila madre, y fue desarrollado por los
departamentos de Ingenieria, Produccién y Ventas en forma conjunta. Cada
departamento delined sus necesidades en materia de erogaciones y los
presentd al coordinador del area financiera epcargado de la diagramacidn
de los programas; éste utilizd los elementos suministrados por cada
area a fin de compilar el programa en su totalidad. Tal vez no sea éste
el mejor ejempio de los beneficios de la presupuestacidn base cero, ya
que se trataba de un nuevo producto y en consecuencia la apvobacién re;
currente del gasto (por haberse ya incurrido en periodos anteriores) no
era posible, pero de todos modos, el modelo de tratamiento y andlisis
del programa es comin en todos los casos, 0 sea para programas nuevos Yy
ya exigtentes. El cuadro V corresponde a la propuesta hecha por el area
de Ventas, y el elemento-del programa es el éondeo de mercado a efectuar

- para evaluar la viabilidad de la propuesta.

CUADRO V

.~ PRESUPUESTO ARO 1876

Programa N° 1 Desarrollo y fabricacidén de una transmisién

automitica para vehiculos automotores de pasa-

jeros. Producto ya ofrecido por una empresa

competidora,
Subcategorfa 1.1. Viabilidad del proyecto.
Elemento 1.1.1. Investigacién de mercado
Objetivos del
Elemento 1.1.1. 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 evolucifén.
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CUADRO V (cont.)

PRESUPUESTO ARO 1976

Descripcidn del
Elemento 1.1.1. _ Realizar 4 sondeos de opinidn en Buenos Aires,

Mendoza, Cérdoba y Rosario, evaluando aceptabi-
lidad, monto mdximo de precio incremental y cono-
cimiento por parte del pfiblico de las ventajas

e inconvenientes de la nueva transmisidn.. -
Beneficios A cuantificar en el programa total.

Consecuencia de la
No Aprobacién Posibilidad de implementacién del programa con un

mercado inferior al 18% del total (considerado

minimo margen de rentabilidad).

Propuestas Incrementales Construir 30 prototipos para testeo por parte

de usuarios.
Costo ~m—----=w- ————ee e ceommmme== § 6.000
Elevar a 6 el niimero de las encuestas.

L T R —— IR ———— $14.000

Propuestas Alternativas Solicitar a la firma encuestadora los resultados

de un estudio similar hecha en Brasil.

Costo -----c-- mmmme—— cermmmemcanecae $17,000
Fondos Requeridos Afio 1976 & 35.000
Multiperiodos . s -
Total ' ' $ 36.000

En el cuadro VI y VII se consignan los datos de los

elementos de programa presentados por las otras dos areas afectadas.
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ARLIOTECA pe 1o FADULTAD of CIFRTIER ERONOMItR:

. CUADRO VI

PRESUPUESTO ANO 1976 .

Programa N°1

Subcategoria 1.1.

Elemento 1.1.2.

Objetivos del Elemento 1.1.2,

Descripcidn <

Beneficios

Consecuencia de la No
Aprobacidn

Fondos Requeridos

Desarrollo y fabricacién de una trans-
misidn automdtica para vehiculos auto-
motores de pasajeros, Producto va ofre-

cido por una empresa competidora.
Viabilidad del proyecto.

Ingenieria de Producto

Desarrollo de la caja automitica Z~28,

con planos aprobados por casa matriz y
adaptacidn a la 1inea de motores y acoples
N. N. o

Importacién de 100 prototipos. Desarrollo
de acople nacional. Horas de ingenieria:
320; Duracidn: 6 meses. Duracidn de testeo:

2 meses, Gastos de rodaje de vehiculos

durante 120.000 Km. equivalentes,

Resultantes del programa total,

Se necesitard comprar el servicio a
empresa consultora con un incremento de

costo estimado en 70%.

$ 140.000

CUADRO VII
PRESUPULSTO ARO 1976

Programa N° 1

Subcateroria 1.2.

Flemanto 1.2.1.

Desarrollo y fabricacién de una trans-
misidén automdtica para vehiculos autos
motores de pasajeros. Producto ya ofre-

cido por una empresa competidora.
Lanzamiento del proyecto,

Desarrollo del plan de produccién,
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x

Objetivos del Elemento 1.2.1. Adecuacidn y ampliacién de la lfinea de

montaje N° 8 para proveer capacidad de

planta para ensamble de la caja Z-28,

DESCRIPCION Modificaciones en dos guifas-puente y

‘ modificaciones en tornos 6 y 9, inclu-
yendo reemplazo de cabezales y motor.
Incorporacidn de dos mecdnicos oficiales y

un jefe de control de calidad.

BENEFICIOS Resultantes del programa total.

Consecuencia de la No

Aprobacién Imposibilidad de puesta en marcha del
programa.

Fondos Requeridos $ 132,000

CUADRO VIII
PRESUPUESTO ANG 1978

Programa N° 1 Desarrollo y fabricacién de una trans-

misién automdtica para vehiculos auto-
motores de pasajeros. Producto ya ofre-

cido por una empresa competidora.

-

BENEFICIO TOTAL

Se asume una tasa de instalacién del nuevo producto igual al 25% del
total del mercado de autombéviles de las clases D-E~-F (superior a 2,000
cm3 de cilindrada), con un incremento en la contribucidn marginal

unitaria de $ 36.

Beneficio Total $ 120.000

Ccsty Total

Subcategoria 1.1. $ 176.000

Subcategoria 1.2, 132.000
Total ) §_§O8.000 $ 308.000
Beneficio Neto . $(188.000)

COSTEO MULTIPERIODO (en miles de pesos constantes a nivel del afio 1976)

AROS
1977 1978 1879 1980
Beneficio Total $ 125.0 $ 128.0 $ 131.0 $ 134,0
Costo Total ' 100.0 106.0 112.0 1140
Beneficio Neto $ _25.0 $ 22,0 $ 19.0 $ 20.0
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El programa N°© 1 incluyé un'costeo multiperiodo. Las ‘
razones ya fueron descriptas en el capitulo 111, donde hemos limitado
el uso del costeo multiperfodo a las decisiones que engendran compro-
misos de gastos posteriores al afio presupuestado y a las decisiones que
encuentran justificacién en beneficios que son resultantes de inversio-
nes presentes y futuras, El programa 1 entra dentro de la primera cla-
sificacién: se genera un compromiso de gasto futuro al incrementar las
necesidades de personal técnico y aumentar fuertemente el consumo de
energia debido a los cambios introducidos en motores de tornos y fuentes-
gula; ésto hace necesario una evaluacidn total del programa con una

extensidén en el horizonete de planeamiento.

Cémo se analizaron los elementos del programa? En el
caso de la compafila A,la responsabilidad &el anilisis de los elementos
de programa estuvo a cargo del Gerente de Costos, quien cuantificé
conjuntamente con las areas involucradas los efectos en costo de los
programas presentados. O sealque el anilisis y pre-aprobacidn 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
aprobacidn de los paquetes presupuestarios integrales se siguid el

método detallado en la plgina 67 y que se menciona mids adelante.

CUADRO IX

DETALLE DE LOS ELEMENTOS DE PROGRAMA

Monto
Total
(Miles de Pesos)

PROGRAMA 1
Transmisiones Automiticas

1.4.4. = memmemsess Y

1.1.2, = eeeeeeses

1-2-1. Rtk SR R
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Monto
Total

(Miles de Pesos)
PROGRAMA 2

Transmisién Manual 3 Marchas con retroceso

2.1. Ingenierfa de Producto

2.1.1, Horas ingenierfa: 2.300

2.1,2, Material de testeo: 25 cajas
experimentales

2.2, Gastos de garantia: 17% de
produccidén en el afio de lanza-
miento

2.3. Obsolescencia de inventario:
450 cajas

2.4, Ventas: 2 técnicos para asesora-

' miento a industrias terminales

clientes.

PROGRAMA 3

Reubicacidn del depSsito de repuestos

3.1, . Gastos de mudanza
3.1.1. Fletes
3.1.2. Acarreo y reubicacién
3.2, Instalaciones menores de despacho
3.3, Gasgto operativo incremental
3.3.1. FuerzaAMotriz
3.3.2; Impuestos municipales
3,.3.3. Personal de vigilancia
PROCRAMA 4

Servicio postventa. Diferenciales autoblocantes

h.1. Personal de servicio: 4 iuspectores

4.2, Gastos de recambio de piezas en ga-
rantia (6% del valor de la produc-

cidn anual)

4,3, ‘ Curso de entrenamiento para jefes de
taller de empresas clientes,
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Monto
Total
(Miles de Pesos)

PROGRAMA 5
Seguridad de Planta

5.1, Personal de seguridad: 16 guardias
turno rotativo

5.2, .Provisién y reposicién elementos

PROGRAMA 6

Guarderia Infantil

6.1. Personal especializado: 4 maestras
6.2, Provisidn de elementos
6.3. Gastos economato

PROGRAMA 7

Servicio externo de computacidn electrénica

7.1. Horas/m&quina

7.1.1. ) Contabilidad

7.1.2. Sueldos y Jornales

7.1.3. Programacién de produccidn
7.1.4, - Suministro materias primas
7.1.5. Suministros indirectos

7.1.§. Programa stock normalizado
7.1.7. Programa stock emergencia

7.2, Gastos software

7.2.1. Diseflo de sistema de facturacidn
7.2.2, Mantenimiento de sistema vigente
7.2.2.1, Andlisis: 6 analistas de sistemas
7.2.2.2. Implementacidén: 4 analistas

Control: 2 supervisores y secretaria
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Monto
Total
(Miles de Pesos)

. PROGRAMA 8

Depto. de Control de Calidad

8.1, Personal: 6 inspectores
8.2. Material de testeo sobre 1.7% de
produccidén total
8.3. Gastos de administracidn
PROGRAMA 9

Capacitacidn de Personal

9.1. Mantenimiento edificio
9.2, Dotacidn: U profesores
9.3. . Provisidn de elementos

PROGRAMA 10

Tercer Turno en planta de estampado

10.1. - _ Personal fijo de supervisidn: 9
capataces
10.2. Personal en taller herramental : 3 peones
10,3, Personal de mantenimiento: 2 peones
10.4, Absorcidn gastos fijos indirectos de planta
10.5. Fuerza motriz
10.6. Pérdidas inventario
10.7. Material obsoleto
10.8. Seguridad de planta

PROGRAMA 11

Enfermeria

11.1., Personal especializado: 3 médicos -
6 enfermeros

11.2. Provisién de elementos
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Monto
Total
(Miles de Pesos)

PROGRAMA 12

Venta directa a talleristas

12.1., Depto. Ventas: 6 corredores
12.2. Vidticos
12.3. Material de promocidn

PROGRAMA 13
Ingenieria de Planta

13.1. Dotacidén: 6 ingenieros - 1 Gerente
de departamento.

13.2. Gastos Mantenimiento

"

13.3, Gastos administrativos

PROGRAMA 14
Ingenieria de Producto

14.1. Dotacién: 3 ingenieros - 1 dibujante -
1 supervisor seccidn

iu.2. Castos de desarrollo y testeo
14.3. Gastos administrativos
PROGRAMA 15 Amortizacidn herramental

(no distribuido)

PROGRAMA 16 Depreciacidn edificios
{no distribuido)

PROGRAMA 17/18

Contaduria - Relaciones Industriales

17/718.13. Personal {subelementes no detallados)
17/18.2. Gastos administrativos
17/18.3. Amortizacidn bienes de uso
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PROGRAMA 19

PROGRAMA 20

PROGRAMA 21/22

Asesoramiento
21/22.1.

21/22.2.

PROGRAMA 23

Monto
Total

(M{les de Pesos)

Personal fijo de planta segfin
standard (subelementos no
detallados)

Gastos fijos de planta segfin
standard {(subelementos no
detallados)

Legal
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.

25.2.1.
25.2.2.
25.2.3‘

Donaciones a hospitales y escuelas
Provisién material a escuelas técnicas

Espacio radial de difusidn normas de
trédnsito

Programas de soporte de la operacibn
(sueldos y gastos relacionados con costos
no distribuibles pero indispensables para
mantener la operacidn en marchaj; incluye
costos del personal de caja, remuneracién

del directorio, recepcidn, telefonistas,
servicios de telex, etc.)

Desarrollo y promocidn
Gastos feria internacional

Material de promocidn

Viajes y estadias gerente zona latinoamericana.

Gastos operativos

Despa. hante aduanero, tramitaciones
Personal administrativo

Personal técnico
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» . - Monto
. Total
(Miles de Pesos)

PROGRAMA 26

Eliminacidn de linea de producto deficitaria

26.1. Amortizacidn residual herramental
transmisidn XY

26,2, Obsoclescencia inventario
26.3. Ligquidacibén de existencias
(descuento)

Una vez concluida la cuantificacién de los 26 programas,
los responsables del area de anilisis financiero evaluaron los benefi-
cios resultantes de cada programa. El equipo fue especialmente instruido
al efecto, y la indicacién que primé sobre todas las otras fue que el trabajo
de evaluacidén fuera hecho teniendo como objetivo bdsico un ordenaﬁiento
de programas antes que una cuantificacibn enfatizada en los beneficios
absolutos de cada programa. En todos los‘casos ei criterio de valua-
¢idn fue parejo y obviamente mis sencillo en el caso de programas que im-

plicaban ingresos de manera directa, ya fueran incrementales o no.

El cuadro X muestra un primer agrupamiento de programas

en funcidn del sistema utilizado para cuantificar los beneficios.

CUADRO X

AGRUPAMIENTO DE PROGRAMAS

A. Programas con relacidn costo-beneficio cuantificable monetariamente,

Programa N° L Descripeibn
1. Transmisiones Automiticas
2. Transmisidn manual 3 marchas con retroceso,
3. Reubicacién del depdsito de repuestos.
Y. Servicio postventa., Diferenciales autoblocantes.
7. : Servicio externo de computacidn electrdnica.
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Programa N°

8.
10.
12,
25.

26,

Descrigqién
Depto. de Control de Calidad

Tercer Turno en planta de estampado
Programa de venta directa a talleristas
Exportaciones-

Eliminacidén de linea de producto deficitaria

B. Programas que contemplan requisitos legales o técnicos.

6.
11.
21,

22.

Guarderia infantil
Enfermeria
Asesoramiento iegal

Asesoramiento Impositivo

C. Programas inherentes al mantenimiento de la operacién en marcha.

5.
13.
14,

. 15.
16.
17.
18.
19.
20.

2“'

D. Programas Marginales

9.

23.

*

«

Seguridad de planta

Ingenieria de planta

Ingenieria de préducto

Amortizacién de herramental
Depreciacién edificios

Contaduria

Relaciones Industriales

Personal fijo de planta segfin standard
Gastos fijos de planta segln standard

Programas de soporte de la operacidn

Capacitacidn de personal

Servicios a la comunidad

Esta primer clasificacidn fue una tentativa de agrupa-

miento con el fin de analizar la distribucidn de partidas asignables

a los programas seglin su objetivo final. Podriamos decir que este agru-

pamiento sumarizaba los "macroprogramas" que la compafifa planeaba ejecu-

tar en el afio presupuestado, perc sin adjudicar a esta clasificacidén
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ninguna vadoracidn respecto al mayor o menor beneficio implicito en

cada grupo.

Los programas del grupo C fueron evaluados en relacidn
al beneficio esperado de las lineas de producto tradicionales de la
compafiia; en otros términos configuraban el total de costos fijos no
distribufdos entre loslprogramas Ay no)clasificables como requisito
legal o técnico, pero indispensables para el mantenimiento de la opera-
cién. Lo que en este caso se analiza en un sistema de presupuestacidén
sin base es generalmente la magnitud del gasto y no su razdn: es nece-
sario un sistema de seguridad en planta, por ejemplo, ya que entre otras
coéas, disminuye la cantidad de robos de material, pero debe analizarse
el nimero .y composicién de las dotaciones de personal y el equipo nece-
sario para cumplimentar esta tarea., A su vez, este programa excluye ex-
presamente el gasto ya asignado a un programa especifico (Reubicacidn
del depésito de repﬁestos, programa 3), puesto que la porcibén excluida
del proéramavs es priginada inica 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 pelacién cruzada de progra-
mas fue de compleja elaboracifn y obligd a reflexionar detenidamente
sobre el origen y/o la necesidad de cada partida de gastos. Es en este
tipo de ejercicio analitico donde la puesta en marcha del sistema sin
base brinda sus mayores frutos, &a que en la bfisqueda de razones que jus-
tifiquen gastos es donde mayor conocimiento se gdquiere 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 conclufda la tarea de asignacidn de coeficientes
costo/beneficio a estos programas, se realizd el andlisis y aprobacién de
los paquetes en tres niveles de gerentes. Los niveles de apreobacién fuetron

los siguientes:
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CUADRO XI

NIVELES DE APROBACION

NIVEL PORCENTUAL DE-
JERARQUICO FUNCIONARIOS FONDOS A ASIGNAR PROGRAMAS

1 Presidente y Director
Financiero 22% 23
’ 9
25
13
3
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2 .Contralor o 46% ]
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3 Gerente de Costos 32% . u

22

El nivel superior tuvo directamente la responsabilidad de
aprobacién 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 (capacitacién de personal) se optd por un paquete alternativo
propuesto que consistib en la contrétacién de 6 cursos de capacitacién en
un instituto ubicado en el centro de la ciudad en lugar de realizar los
cursos en fidbrica con profesores contratados por la compafifa, lo cual dis-
minuyd el costo aproximadamente en un 40%, permitiendo la misma cubertura

de programa. El programa 23 (serviclos a la comunidad) quedé§ virtualmente
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eliminado (baja dg un 85% de la propuesta) ya que, por ser marginal
fue el primero en la lista en exceder la restriccidn presupuestaria.

El programa 3 fue rechazado por ser el de menor relacidn costo/benefi-
cio e igual suerte corrid el grueso de la partida propuesta para el
programa 25 (exportaciones). En éste Gltimo caso, el programa no repa-
gaba los costos en funcidn de los supuestos utilizados para valuar los

ingresos, debido al escaso volumen y la desfavorable evolucidn entre

costos internos y paridad cambiaria neta asumida en el presupuesto.

Inversamente, la mayoria de los programas del area de res-
ponsabilidad del nivel 3 fueron aprobados, ya que cumplian requisitos
legales o tdcnicos o implicaban relaciones costo/beneficio altamente fa-
voratles; fueron programas con muy alta rentabilidad y por ende correcta-

mente ubicados en el nivel de aprobacidén mis bajo previsto.

i

ek e

CONCLUSIONES ‘ .

Esta primer tentativa de implementacidn del sistema de
presupuestacidn base cero fue rica en conclusiones. En primer lugar,
se logré'una verificacién en valor absoluto de los supuestos del sistema,
ya que la operacidn logyé en términos de valor constante una reduccidn
de sus costos fijos de operacidn normales equivalente a un total de 4%
sobre el aflo anterior, pese a que el volumen fisico de produccién y

ventas fue presupuestado en un 16% y 1u4% mayor.



Ahora bien, no se descarta la éosibilidad de que mediante
la presupuestacién por objetivos se hubiera logrado una reduccién equiva-
lente o afin mayor, pero el hecho irrefutable fue que en la compafifa no se
habia verificado en los Gltimos afios ninguna reduccibn genuina en sus
niveles de costos fijos, tal como lo ilustr8ramos al principio de este
capitulo. Lla presupuestacidn base cero si lo logrd, mediante un desmenu-
zamiento de los causales de gastos y mediante una asignagi&n de beneficio

a cada programa. .

En segundo lugar, cabe mencionar un aspecto de mayor sub-
jetividad, pero igualmente relevante. Una vez concluida la tarea de apro-
bacidn de gastos, existid entre los decididores de'ia organizacién la sen-
sacibn 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 generarian en la misma. Muchos programas

.

fueron presentados con propuestas alternativas, lo que aumentd a posteriori

1a seguridad de haber evaluado varias posibilidades de asignacién de recur-

sos, Existid la conviceibn, ya que por razones de mercado se prevefa una
desfavorable relacidn precio/costo y por ende bajos niveles de rentabili-

dad, que "menos no se podia gastar', en un afic de rentabilidad deprimida.

En tercer lugar, es de destacar el hecho de que los habi-
tuales problemas que surgen en el tratamiento y aprobacidn de niveles de
costos se agudizaron en este caso. Varios ejecutivos de la compafiia se
sintieron de alglin modo irritados por el control previo que implicéd un
desmenuzamiento de gastos por programa y una fustificacidén de causalidad
para cada partida presupuestaria. Hubo algunos que se negaron a justifi-

car gastos en los que sus areas respectivas incurrian desde varios afios
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atris y se notaron varios casos en los que se negaron a clasificar al-

gunos gastos en determinados programas. Pdr otra parte, se notd en tér- ..
minos generales una mayor preocupacién por las partidas de gastos propues-
tas. Podria decirse qué se verificd una concientizacién gerencial en’
términos de costos, probéblemente por el hecho de ser el primer afio de

implementacidn 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 fendmeno de concientizacidn, pero por otra parte permita
mayor flexibilidad y adecuacién por parte de los responsables de la imple-
mentacidn del sistemé. Estas dos primeras experiencias fueron duras y re-
quirieron mayor tiempo de dedicacién y esfuerzo que el inicialmente previsto,
ya que fueron varios ios interrogantes pveséntados y hubo cuestiones como
el entrecruzamiento de elementos de programa o problemas de distribucidn
por lineas ae producto que fueronresueltos de manera mds o menos arbitraria.
.También aqui cabe suponer que el uso recurrente del sistema juntamente
con la redaccién de los manuales de procedimiento respectivos, serviri
para reducir estas-arbitrariedades; la desaparicidn gradual del fendmeno

de resistencia al cambio de un sistema de control ya ha sido verificado

en muchas oportunidades.

Como consideracidn final, cabe mencionar que el control de
geétién de las dos compafifas se beneficié grandemente con un sistema de
medicibén de eficiencia operativa que apunta a un area descuidada las més
de las veces por los sistemas de control de uso habitual en las empresas
de nuestro pais. Los costos fijos adquirieron en este aspecto una impor-
tancia (si bien equivalente a su mapnitud relativa) semejante al de la
atencibén centrada sobre los costos variables y la contribucién marginal

de todas las lineas de producto.
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