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PRESENTACION

EL PROYECTO REGIONAL PARA EL MEJORAMIENTO DE LA ADMINISTRACION
FINANCIERA EN LATINOAMERICA Y EL CARIBE, LAC/RFMIP, es una iniciativa
concebida y financiada por la Agencia para el i"esarrollo Internacional,
AID, que esta ejecutindose desde el mes de j..nio de 1989, por intermedio
de Price Waterhouse, firma consultora y de auditoria encargada de la

administracién del mismo.

El LAC/RFMIP tiene como objetivo fundamental mejorar la capacidad de
gestioén financiera publica de los paises de la Regién, en orden a la
adecuada y 6ptima utilizacién de los escasos recursos disponibles, frente
al incremento de las necesidades sociales o colectivas que el Estado

Moderno est4& llamado a satisfacer.

Para el efecto, se ha preparado el modelo conceptual de la administracién
financiera y del control que se presenta a consideracién de los
funcionarios gubernamentales en general, de los funcionarios financieros
y de control en particular, de los ejecutivos superiores de la
administracién publica, de los encargados de la ejecucién de planes de
capacitaci6én en estas materias, de quienes hacen la contraparte nacional
en los proyectos de asistencia o cooperacién técnica relacionados con el
tema, de 1ns organismos internacionales cuyas labores se estan
coordinando con la AID, de los colegios o asociaciones profesionales, de
las instituciones vinculadas con planes de modernizacién de la
administracién publica, y, de las instituciones educativas de pre y

postgrado en Administracién, Contabilidad y Economia.

Su enfogue se basa en las orientaciones de los directivos del Burd para
América Latina y el Caribe de la Agencia para el Desarrollo Internacional,
AID; en las opiniones y sugerencias del personal que est& ejecutando
actividades de asistencia técnica en varios paises del continente; y, en
las reflexiones y experiencias de muchos técnicos nacionales e
internacionales que han transitado por el ejercicio de la funcién publica

y de la consultoria, respectivamente.
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El modelo conceptual del LAC/RFMIP, puesto a conocimiento de la
comunidad internacional de Latinoamérica, por intermedio de esta
publicacién, se perfeccionar4 con los aportes que ella haga, a fin de que
sus beneficios trasciendan los logros inmediatos, y se proyecten en el
tienpo y en la historia administrativa de la Regién. Su aplicacién
requerira, en cada caso, adecuarse a las cambiantes realidades de

nuestros paises.



INTRODUCCION

El modelo conceptual del PROYECTO REGIONAL PARA EL MEJORAMIENTO DE LA
ADMINISTRACION FINANCIERA EN LATINOAMERICA Y EL CARIBE, LAC/RFMIP,
constituye su enfoque de la admiristracién financiera y del control del
sector publico, que est& promoviendo en simposios, conferencias,
cursos de capacitacién y otros certdmenes similares y, en actividades

de cooperacién técnica que lleva a cabo en algunos paises del Continente.

Define a la "administracién financiera como un sistema que, mediante la
planificacién, obtencién, asignacién, utilizacién, registro, informacién y
control, persigue la eficiente gestién de los recursos financieros del
Estado para la satisfaccién de las necesidades colectivas"; y, al "control
como un sistema retroalimentador de la administracién y de la gerencia
que se concreta en un conjunto de actos y operaciones que tienen por
objetc identificar la realidad, examinarla y compararla con un criterio o

modelo preestablecido, para luego modificarla conforme a él."

La elaboracién de este documento se hz nutrido de la experiencia
acopiada aproximadamente en dos décadas, en Peru, Ecuador, Bolivia, El
Salvador y Honduras paises en los que se realizaron estudios, disefios e
implantacién de sistemas de administracién financiera y control
gubernamentales, as{ como en Colombia, Costa Rica, Guatemala y Panama

donde tuvieron lugar estudios diagnésticos entre 1988 y 1890.

En varios certamenes y foros nacionales e internacionales, se ha venido
planteando, con renovada insistencia la necesidad de disenar, discutir y
adoptar un nuevo enfoque en materia de administracién financiera Y
control gubernamentales, dado que las practicas seguidas en las ultimas
décadas no han aportado reales soluciones a la problemAatica gque tales
materias presentan. Asi, el XVII Seminario Interamericano e Ibérico de
Presupuesto, realizado en Guatemala entre el 7 y el 11 de mayo de 1990,
concluye expresando que "es necesario la definicién del modelo de
administracién financiera integrada al cual se desea llegar, tanto a nivel

del gobierno central como de las entidades descentralizadas, empresas
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publicas, estados y municipios"; y, recomienda que "el esfuerzo de los
cuerpos asesores, tanto de la Asociacién Interamericana e Ibérica de
Presupuesto, ASIP, como de los organismos internacionales que laboran en
esta area, deben orientarse en la conceptibn de un modelo de
administracién financiera integrada y su vinculacién con la planificacioén.
En dicho modelo se precisarian las funciones de cada sistema y las
interacciones e interrelaciones requeridas para su funcionamiento

integral".

Como una respuesta a las exigencias mencionadas, el LAC/RFMIP plantea
una alternativa de caracter teérico con orientacién eminentemente
pragmatica, entendida como la aplicacién atil de la teoria a la realidad.
En su elaboracién han aportado directa o indirectamente centenares de
valiosos profesionales y funcionarios publicos que, alentados por
auténticos lideres administrativos de varios paises, han protagonizado
verdaderos movimientos de modernizacién, mejoramiento o fortalecimiento
institucional de la administracién financiera y del control y auditoria en
el Continente que, a juicio de una importante corriente de pensamiento,
constituyen factores estratégicos, capaces de desencadenar cambios en

varios ambitos de la administracién del Estado.

Las principales fuentes bibliograficas y de consulta utilizadas fueron,
fundamentalmznte, los informes presentados a los gobiernos por varios
organismos internacionales de asistencia ¢ cooperaciéon técnica,

publicaciones especializadas de asociaciones profesionales, documentos

oficiales, leyes, manuales e instructivos.

El modelo conceptual se inicia con una breve sintesis de la Teoria
General de Sistemas, cuya aplicacién permite plantear la concepcién del
enfoque sistémico de la administracién publica en general y de la

administraciéon financiera y del control en particular,

Luego, tanto en los subsistemas de presupuesto, tesoreria, crédito
publico y contabilidad, integrantes del sistema de administracién

financiera, como en los de control interno y auditoria externa, elementos
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del sistema de control, se enfatiza en sus objetivos, concepto,

componentes, caracteristicas y ambito.

Finalmente, se dan las razones para la integracién de los dos sistemas y
se citan sus elementos comunes mas importantes, referidos al régimen
juridico, organizacién, recursos humanos e informacién. A manera de

corclario se presentan algunas conclusiones.

El documento, de contenido global y general, puede concitar interés para
profundizar en temas concretos los cuales, en todo caso, deben

analizarse en funcién del conjunto.

Se espera gque esta publicacién lleve el mensaje a la mayor cantidad de
funcionarios, técnicos y estudiosos de la tematica que integra la

administracioén financiera, el control y auditoria en el sector publico.
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TEORIA GENERAL DE SISTEMAS

La aplicaci6on de la Teoria General de Sistemas ha posiblilitado avances
significativos en varias &reas del conocimientc ya gue, mediante su
enfoque interdisciplinario, se ocupa del desarrollo de esguemas
conceptuales que permiten entender mejor las relaciores entre las
diferentes partes que forman un todo o cualguier fenémeno empirico, y
entre éste y su medio ambiente. Mas que un concepto formal, lo que
importa es tener la idea, la imagen de su significado, para entender,

analizar y resolver problemas complejos.

Al concepto de sistema se suele dar un alcance limitado, referido al
analisis de sistemas informaticos o de procesamiento automatizado de
datos; no obstante, hoy en dia, aunque no siempre con toda propiedad, se
habla de sistemas politicos, sistemas sociales, sist:emas econémicos, etc.
Estas expresiones no otra cosa son que la aplicacién de la Teoria

General de Sistemas a la politica, a la sociedad y a la economia.
1. SISTEMA

Sistema es un conjunto ordenado de componentes ¢ elementos
interrelacionados, interdependientes e interactuantes, cuya finalidad
es lograr objetivos determinados en un plan. Aplicado este concepto a la
administracién, ésta es un conjunto de componentes institucionales, de
recursos, decisiones, accioneé, etc., intimamente relacionados entre si

por el propésito comun.
II. ELEMENTOS O COMPONENTES

Los elementos o componentes del sistema son:

o Insumos o entradas que ingresan al sistema, en cuyo interior
se van transformando o convirtiendo en productos o salidas.
En el caso de la administracién ellos son el trabajo del
personal, los recursos: financieros, materiales, tecnolégicos
y de tiempo; y, los medios: planificacién, organizacién,
ejecucién (direccién) y control.
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o Productos o salidas son el resultado de la accién procesadora
0 la expresiétn material de los objetivos del sistema. En la
administracién publica, los productos son los bienes y
servicios que satisfacen las necesidades colectivas y las
regulaciones que se ejercen sobre otras instituciones y el
sector privado.

o] Procesador que transforma el estado original de los insumos
o entradas en productos o salidas. Factor determinante del
procesador es la tecnologia utilizada, la que depende del tipo
0 clase de sistema. En la administracién, el procesador esta
constituido por normas, procedimientos, érganos, etc.; su
forma, composicién y funcionamiento dependen del disefio del
sistema.

o Regulador que coordina y orienta todo. Es el componente que
gobierna el sistema cual el cerebro al organismo humano. En la
administracién, el regulador esta constituido por las
jerarquias directivas o gerenciales que establecen las reglas
del juego, trazan politicas y adoptan decisiones que se
instrumentan en planes, programas, proyectos, estrategias y
tacticas.

o Retroalimentacién de todos los elementos que impulsa el
funcionamiento del sistema. Mediante la retroalimentacién,
los productos inciden en el sistema y éste genera nuevos
insumos que vuelven a entrar en él, para transformarse en
otros productos o salidas. Entre todos los componentes hay
intima relacién y, en caso de desajustes, el requlador adopta
las decisiones o acciones correctivas que se aplican a través
de la retroalimentacién.

En sintesis: dados ciertos insumos y procesados en un disefio
establecido, se pueden obtener determinadns productos. Las relaciones
entre los elementos componentes pueden ser identificadas, tanto en los
sistemas reales como en los modelos teéricos, y explican mejor las
vinculaciones de las partes entre si{ y de éstas con el todo. En el

grafico No. 1 se presentan los elementos del sistema.
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III. CARACTERISTICAS DE LOS SISTEMAS

Un sistema, cualquiera sea su naturaleza, tiene tres caracteristicas

esenciales, a saber:

o] Contiene elementos menores (subsistemas) y a la vez forma
parte de un todo o sistema de caracter superior. Esto
deviene en una auténtica categorizacién de macrosistemas,
sistemas, subsistemas y microsistemas.

o] Sus componentes y sus interrelaciones, acttan subordinados
a los objetivos comunes del sistema.
o] La modificacién o variacién de uno de sus componentes o de

sus relaciones incide en los dem&s y en el conjunto.

En este documento se propone la aplicacién de la Teoria General de
Sistemas a la administracién pablica y, particularmente a la

administracién financiera y al control.



ENFOQUE DE SISTEMAS Y ADMINISTRACION PUBLICA

Las etapas que ha vivido el pensamiento administrative originaron
distintas escuelas o corrientes para explicarlo. Ellas son sélo diversas
maneras de entender, estudiar y hacer administracién. Cada una da
énfasis a un especifico asmecto de la administracién, como por ejemplo: la
escuela juridica, al derecho; la escuela productivista, a la eficiencia; 1la
escuela conductista, al comportamiento humano; etc. Esto ha dado como
resultado concepciones parciales o unilaterales que no explican

satisfactoriamente el campo global del conocimiento administrativo.

Para superarlas se propone concebir a la administracién con un contenido
interdisciplinario, pues, ha recibido y seguir& recibiendo el aporte de
varias disciplinas. Este enfoque facilita su enriquecimiento conceptual y

su permanente evolucién y actualizacién.

Se reconoce los siguientes elementcs de la administracioén:

o Planificacién.

o Organizacién,

o Ejecucién (direccién).
o Control.

Sin entrar en la discusién teérica, se define a la administracién en su
sentido objetivo como la realizacién de accciones gue, con el uso de
medios y recursos, se orienta a la obtencién de fines, cuya naturaleza la

califica como privada, mixta o ptblica.

Adaptadas estas concepciones y pensamientos a la esfera de lo politico y
mas concretamente a los fines del Estado, fines que la administracién
pablica gestiona, estos constituyen un macrosistema cuyos elementos

buscan en conjunto y en definitiva el bien coman.
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De diversa indole son los fines que el Estado persigue y dependen de las
concepciones doctrinarias, filoséficas, politicas y sociales que

prevalecen en un Estado determinado.

Independientemente de la mayor o menor amplitud de fines que dichas
concepciones asignen al Estado, hay uno, caracteristico de la Democracia

que se denomina £in juridico.

A partir de la doctrina de Montesquieu, dicho fin supone: de un lado,
producir la ley; de otro, asegurar el mantenimieni:o del derecho creado
por la ley; y, finalmente, proveer a las necesidades del cuerpo social

mediante la aplicaciéon de la ley.

Mas alla del fin juridico, existen otros que rebasan su contenido Yy
suelen denominarse fines sociales. Dentro de esta categoria se
encuentran los afanes moralizadores, civilizadores, culturales, de
desarrollo econdémico y social, etc, que la sociedad politicamente

organizada pretende convertir en realiciad de vida.
1. SISTEMAS SUSTANTIVOS

Dado que el cumplimiento de sus fines es lo que de manera medular Yy
esencial se propone el Estado Democr&tico, a todos estos fines
especificos se les conoce com¢ sistemas sustantivos que, en una relacién
ejemplificativa se presentan en ¢l grafico No. 2. A cada uro de esos
fines especificos corresponde un sector especializado de la actividad
publica, tales como: transporte y comunicaciones, agricultura, educacion,

etc.
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II. SISTEMAS ADJY(TIVOS

Para el cumplimiento de los fines del Estado, esto es, farxa el
furicionamiento de los sistemas sustantivos, se requiere de insumos y de
medios e instrumentos gue lo posibiliten y cuya provisién esta a cargo de

la administracién ptblica.

Aplicada a ésta el enfoque sistémico, es posible concebirla también como
un sistema, desde luego subordinado a y en concordancia con lo politico,
cual se subordinan los medios a los fines. En virtud de esta concepcién,
desde el punto de vista de las Ciencias Administrativas, se puede hablar
de los sistemas adjetivos entre los que destacan la planificacién, la
organizacion, la ejecucicén (direcclén) y el control; y, los recursos:
humanos, financieros, materiales, tecnolégicos y de tiempo, como

ejemplificativamente se presentan en el grafico No. 3.

A los fines de este documento, de entre los sistemas adjetivos conviene

resaltar a los de administracién de recursos financieros y de control.
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SISTEMAS ADJETIVOS
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III. SISTEMAS INSTITUCIONALES

El cumplimiento de 1-s fines, mediante la utilizacién de medios y recursos,
se halla atribuido a la responsabilidad y competencia de diversos entes
que se crean y establecen dentro del Estado por voluntad de éste.

El conjunto de esos entes realizadores de los fines del Estado, en
cuanto al llamado sector publico concierne, se concibe también como un

sistema cuyos elementos aparecen, ejemplificativamente, en el grafico
No. 4.
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SISTEMAS INSTITUCIONALES

SECTOR PUBLICO

QOBIERNO CENTRAL

[

E. DESCENTRALIZADAS Y AUTONOMAS

EMPRESAS DEL ESTADO

\ INSTITUCIONES FINANCIERAS PUBLICA

. DEL REGIMEN REGIONAL Y SECCIONAL

[ S
IV PV Vo

N

PRODUCTOS

18



Iv. INTEGRACION SISTEMICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Dentro de esta misma perspectiva y linea de pensamiento se pueden
integrar e interrelacionar los sistemas sustantivos, los sistemas
adjetivos y los sistemas institucionales, vale decir: los fines, los
medios y los organismos ejecutores, dando como resultado lo qgue se
denomina el enfoque sistémico de la administracién publica, cual se

presenta en el grafico No 5.
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SISTEMA DE ADMINISTRACION FINANCIERA

Ubicada la administracién de los recursos financieros como uno de los
sistemas adjetivos de la administracién ptiblica, es igualmente factible
aplicar a ella la Teoria General de Sistemas; pues, constituye respuesta
valida que permite superar las deficiencias que la caracterizan cuando
se la considera atomizada y unilateralmente en cada uno de sus

componentes.

Se define a la administracién financiera como un sistema que, mediante la
planificacién, obtencién, asignacién, utilizacién, registro, informacién y
control, persigue la eficiente gestién de los recursos financieros del

Estado para la satisfaccién de las necesidades colectivas.

Consecuentemente, son componentes del sistema de administracién

financiera los siguientes subsistemas:

o Presupuesto.
o Tesoreria.
o] Crédito publico.

o Contabilidad.

Estos componentes cuentan con sus correspondientes controles internos
Y, todos ellos, en sus distintos momentos, se encargan de preveer,
procesar e informar respecto a los recursos financieros publicos. Cada
uno de los subsistemas funciona a base de insumos que se procesan y
producen flujos de informacién que confluyen a las instancias gerenciales

para respaldar el proceso decisorio.

Los componentes del sistema de administracién financiera no pueden ser
considerados aisladamente; pues, estan ligados entre si{ formando una
unidad conceptual indisoluble en virtud del fin unico que a todos engloba.
La previsién que contempla el presupuesto, cuando éste se ejecuta, se

traduce en rentas y gastos que registra e informa la contabilidad y
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afectan a la tesoreria o al crédito pablico, cuyas incidencias son
nuevamente objeto de registro e informe. En el grafico No. 6 se presenta

la integracién de la administracién financiera.
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GRAFICO No. 6
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El disefio conceptual, los cambios o modificaciones de los elementos de la
administracién publica, cuando obedecen a concepciones racionales, se
prevén y ejecutan mirando el conjunto de lo financiero y dentro de las

politicas gubernamentales del Estado.

Las desviaciones gque se producen en uno o varios de sus subsistemas
afectan al conjunto de 1la administracién financiera y, simulténeamente, la
modificacién de las politicas gubernamentales incide en las partes o

elementos de aguella.

El sistema de administracién financiera comprende la totalidad de las
rentas y de los gastos publicos, cualesquiera sean su naturaleza, origen
0 destino. Por tanto, abarca rentas y gastos de todas las instituciones
del sector publico, sean estas del gobierno central, descentralizadas,
auténomas, empresas publicas, financieras y del régimen regional y
seccional. Caracteristica principal del sistema de administracion
financiera en el ambito descrito, es la centralizacién normativa y la

descentralizacién operativa.
I. SUBSISTEMA DE PRESUPUESTO

El subsistema de presupuesto se integra como su primer componente,
dentro del sistema de administracién financiera. Tiene por objeto prever
las fuentes y montos de los recursos monetarios y asignarlos anualmente
para el financiamiento, tanto de planes, programas y proyectos, como de
la organizacion adoptada, a fin de cumplir los objetivos y metas del
sector publico, en orden a satisfacer las n=cesidades sociales.

El presupuesto es un Instrumento polivalente; pues, es utilizado
simultaneamente como herramienta de politica y gobierno y de
administracién; es susceptible de varios enfoques, como el juridico, el
econétmico y el administrativo, siendo este ultimo el que interesa
fundamentalmente a los fines de este documento.
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La accion del sector publico prevista en planes de mediano y largo plazos
se detalla y concreta en la programacién anual de operaciones y el
presupuesto asigna a ésta los recursos financieros requeridos para
ejecutar las decisiones eman~das del poder politico, denominadas también

politicas publicas.

Son elementos o componentes del subsistema de presupuesto la
programacién y formulacién del proyecto, la discusién, aprobacién y
promulgacion del presupuesto, la ejecucién, el control y evaluacién y su

clausura y liquidacioén.

El presupuesto guarda conformidad con el plan financiero, el plan de
inversiones y otrcs instrumentos de politica econémica; su aprobacién y,
en su caso, la promulgacién, se hace con la anticipacién suficiente, de
modo que se posibilita programar la ejecucién por parte de todo el
sector publico, durante el Ultimo mes previo al periodo de vigencia, con
miras a facilitar las relaciones de coordinacién con los subsistemas de

tesoreria, crédito piblico y contabilidad.

La reasignaci6én de recursos dentro de los montos aprobados es un
instrumento de la ejecucién presupuestaria y, a la vez, parte de la
responsabilidad inherente a todo administrador, cualgquiera sea su nivel o

jerarquia, previo cumplimiento de las normas de caracter general.

La evaluacién gerencial del presupuesto enfatiza en la obtencién de

resultados y retroalimenta la adopcién de decisiones.

El subsistema de presupuestc rige en todas las instituciones, entidades
y organismos del sector publico y se conforma con arreqlo, tanto a los
principios presupuestarios especialmente de unidad y universalidad, como
a clasificadores comunes y uniformes. Por lo tanto, no se administran

recursos financieros extrapresupuestarios.
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II. SUBSISTEMA DE TESORERIA

El subsistema de tesoreria forma parte del sistema de administracién
financiera. Tiene por finalidad determinar'la cuantia de los ingresos
tributarios y no tributarios; recaudarlos en el momento de su
exigibilidad; pagar a su vencimiento las obligaciones contraidas por la
percepcion de bienes y servicios en el sector publico; y, recibir,
custodiar y, en su caso, negociar los titulos valores y documentos de

obligaci6én de propiedad 221 Estado.

La tesoreria es objeto de diversas connotaciones que han variado a
través del tiempo y que le atribuyen desde la séla administracién de caja

hasta la administracién de ésta, la de las rentas y del crédito publico.

A los fines de este documento, constituyen elementos del subsistema de
tesoreria: la determinaciéon de los recursos tributarios y no tributarios
Y su percepcion o cobro; la distribucién de los recursos financieros a
6rdenes de las instituciones publicas: y, el pago que éstas hacen por los
bienes y servicios recibidos, en conformidad con sus respectivos

presupuestos.

La programacién antecede como requisito a la ejecucién de caja; una Y
otra estan subordinadas al principio de unidad, como principal
caracteristica de la tesoreria; vinculan a ésta con el presupuesto, el
crédito publico y la contabilidad. La operatividad del subsistema de
tesoreria, la celeridad procedimental y la responsabilidad institucional
exigen descentralizar los pagos, al ma&ximo posible, en cada entidad u
organismo del sector publico, reduciendo al minimo el nimero de cuentas

bancarias.

El ambito del subsistema de tesoreria cubre a todas las instituciones,

entidades y organismos que integran el sector publico.
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III. SUBSISTEMA DE CREDITO PUBLICO

El subsistema de crédito publico es uno de los elementos que se integra
dentro del sistema de administracién financiera y tiene como finalidad
captar por la via del endeudamiento, recursos internos y externos,
destinados al financiamiento de las inversiones en las que el sector

publico es deficitario.

El crédito publico también ofrece diversas connotaciones. Para unos, bien
puede ser un elemento del subsistema de presupuesto y para otros, del
subsistema de tesoreria. Dada la significacién que hoy tiene
principalmente la deuda pullica externa, se estima conveniente
considerarlo como un subsictema separado, bien entendido que se halla

excluido de é1 el crédito con‘ratado a plazos menores a un afio.

Los recursos obtenidos a través del crédito publico interno y del
externo se utilizan exclusivamente para financiar la inversién publica;
los primeros provienen del ahorro privado interno y los segundos cubren

las deficiencias de las fuentes internas de financiamiento.

Son componentes del subsistema, el crédito publico interno y el crédito
publico externo. Si bien la dicotomia explica el diverso origen de los
recursos, la politica que los orienta y la administracién que los
instrumenta obedecen a una concepcién unitaria e integral, enmarcada en
el financiamiento de todo el sector publico, que posibilita 1a relacién con

el presupuesto, la tesoreria y la contabilidad.

El subsistema de crédito publico rige para todas las entidades u
organismos del sector publico y se caracteriza porque, a diferencia de
los otros subsistemas de la administracién financiera, las decisiones
referidas al endeudamiento publico est&n supeditadas a procesos
centralizados de aprobacién, aunque su contratacion, utilizacién y pago

se realizan a nivel institucional,
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IV, SUBSISTEMA DE CONTABILIDAD

El subsistema de contabilidad es el elemento integrador del sistema de
administracién financier.. Su finalidad es proveer una base de datos
comin, Gnica, oportuna y confiable a todos los demas subsistemas de la
administracién financiera y a otros usuarios para analisis, control,

consolidacién y adopcién de decisiones.

La validacién, clasificacién y registro de las operaciones patrimoniales y
presupuestarias (activos, pasivos, patrimonio, rentas y gastos) es
funcién del subsistema de contabilidad, que recibe el flujo de datos de
los otros subsistemas y produce informacién clasificada para multiples
propésitos y usuarios, como la formulacién, orientacién y aplicacién de
las politicas financiera, fiscal y presupuestaria, etc.

Son componentes de este susbsistema: la contabilidad especifica de cada
institucion del sector publico; los procesos de preparacién de estados
financiezos centralizados, clasificados por grupos de entidades similares
o cistemas institucionales; y, los procesos para la formulacién y
presentacion de estados f{inancieros consolidados del sector publico,

factor que se considera para la elaboracién de la contabilidad social.

Las relaciones entre los diferentes componentes del subsistema Y entre
éste y los demds subsistemas de la administracién financiera se
fundamentan en los atributos técnicos que caracterizan a la contabilidad
publica, a saber: aplicacion de principios y normas generalmente
aceptados por los organismos profesionales pertinentes; existencia de un
"anico sistema contable" en cada entidad publica que satisface sus
requerimientos operacionales y gerenciales; e, integracién entre las

transacciones patrimoniales y presupuestarias.
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SISTEMA DE CONTROL !

No obstante que, al enunciar los componentes del sistema de
administracién finaciera, aparece el control interno inmerso en y
formando parte de cada uno de ellos en tanto es elemento del proceso
administrativo, hay connotaciones especiales que rebasan los limites de
aquel, a cuya virtud es posible concebir genéricamente al control como un

sistema adjetivo de la administracién publica con individualidad propia.

Entre tales connotaciones destacan las siguientes:

o El control interno apunta principalmente a satisfacer los
requerimientos y necesidades gerenciales en orden a
conseguir eficiencia y economia en el uso de recursos y
efectividad en los resultados.

o El control externo, que se apoya en el irterno, obedece en el
sector publico a motivaciones juridicus, politicas y sociales
que, entre otras, dicen relacidén al equilibrio del poder, a la
verificabilidad de los actos de los administradores y a la
obligacién que éstos tienen de dar cuenta publica de los
resultados de su gestion y del uso de las atribuciones,
facultades y recursos que el ordenamiento juridico y la
sociedad ponen a su disposicién.

! Algunas opiniones, particularmente de organismos
profesionales de la contaduria publica de los Estados Unidos de
Norte América, consideran que el control es un elemento integrante
del sistema de administracién financiera, al menos, el control
interno. Este documento establece que el control intern~ esta
inmerso en cada uno de los componentes de la administracién
financiera; pero, dado que el control no sélo debe estar presente
en el area de las finanzas, sino también en cualesquiera otros
campos de aplicacién de la administracién y, en general, en
actividades de cualquier naturaleza: individuales, colectivas,
privadas y publicas, es mucho mas légico, prdactico y conveniente
enfocarlo conceptualmente como un sistema abarcador con identidad
propia y no restringirlo unicamente al a&mbito de lo financiero.
Véase el grafico No. 7.
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GRAFICO No. 7
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Por lo expuesto, el control es un sistema retroalimentador de la
administracién y de la gerencia y se concreta en un conjunto de actos Yy
operaciones que tienen por objeto identificar la realidad, examinarla y
compararla con un criterio o modelo preestablecido, para luego

modificarla conformec a él.

El mecanismo técnico que evalua el sistema de control es la auditoria,
accionada por profesionales que no intervienen en las actividades u

operaciones controladas.
Control es acepcién genérica que comprende a Ja auditoria que es, en

definitiva, una especie del mismo. Toda auditoria es control pero no todo

control es auditoria. Véase grafico No. 8.
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GRAFICO No. 8

LA AUDITORIA: PARTE DEL SISTEMA DE CONTROL

SISTEMA DE

CONTROL INTERNO COMTROL EXTERNO

CONTROL PREVIO

CONTROL

CONCURRENTE

AUDITORIA EXTERNA

AIDITORIA INTERNA

CONTROL

30



Son subsistemas componentes del sistema de control:

o Por una parte, el control previo y concurrente y la auditoria
interna (control interno posterior).

o Por otra, la auditoria externa (control externo posterior).

Otra alternativa concepttia al control interno como elemento propio de

la administracién financiera, pero no es la prevalente en America Latina.

El sistema de control impulsa el proceso administrativo, est4 presente
ya no tan soélo en el presupuesto, la tesoreria, el crédito publico y la
contabilidad, es decir, en el sistema de administracisn financiera, sino
también en todos los demas sistemas adjetivos, Y especialmente en los

sistemas sustantivos.

El sistema de control cubre todas las operaciones y actividades de la
totalidad de instituciones del sector publico y, aun operaciones y
actividades del sector privado realizadas con recursos del sector
publico. Una de las caracteristicas del sistema es la descentralizacién
operativa del control interno, la centralizacién normativa en su

totalidad y la centralizacién de la auditoria externa.

El control en general ni la auditoria interna o externa son un fin en si
mismos sino medios para el perfeccionamiento de la actividad publica; su
finalidad no se agota en el sbélo examen de la realidad o del ser sino en
la adecuacién de la misma a su deber ser. Por lo tanto, la auditoria que

no logra motivar a la mejora de la gestién, no es auditoria.

I. SUBSISTEMA DE CONTROL INTERN9?

El subsistema de control interno se integra, como uno de los pilares,
dentro del sistema de control y auditoria; esta constituido por el
conjunto de medidas y métodos adoptados y aplicados por cada institucién

en cumplimiento de sus ineludibles obligaciones gerenciales; y, tiene por
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objeto salvaguardar los recursos, garantizar la confiabilidad Yy
correccion de las operaciones y de la informacién, estimular la adhesién a
las politicas y normas establecidas y, promover la economia y la
eficiencia en el uso de los recursos y la efectividad en el logro de los

resultados.

El rol gerencial se concentra en la obtencién de los mejores resultados
con los menores esfuerzos y recursos. Al efecto, adopta decisiones cuyo
cumplimiento le es inexcusable verificar; el medio que posibilita esa

verificacioén es el control interno.

Integran el subsistema de control interno los siguientes componentes:

control previo, control concurrente y auditoria interna.

El control previo se aplica antes de que las operaciones se lleven a cabo
o de que los actos administrativos queden en firme, para tutelar su
correcccion y pertinencia. Con igual finalidad se aplica el control
concurrente, con simultaneidad a la ejecucién de determinadas

operaciones.

El control interno posterior se lleva a cabo mediante la auditoria
interna, actividad profesional sujeta a normas de aceptacién general, que
mide la efectividad de los dem&s controles internos y alcanza su mejor
expresiéon cuando recomienda mejoras a la administracién y éstas se

concretan.

El subsistema de control interno rige en todas las instituciones del
sector publico; se singulariza porque mientras el control interno previo
y concurrente esta inmerso en el proceso de las operaciones, la
auditoria interna se practica por personal independiente que en modo

alguno participa en aquellas.
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II. SUBSISTEMA DE AUDITORIA EXTERNA

El subsistema de auditoria externa es el otro pilar que integra el
sistema de control. Se define como el conjunto de actividades
profesionales que se llevan a cabo con sujecién a normas, por parte de
organismos totalmente ajenos e independientes de las entidades actoras
de las operaciones. Tiene por finalidad posibilitar que los
administradores den cuenta publica de su gestién oficial; examinarla
objetivamente; emitir opinién calificada sobre la razonabilidad de los
estados financieros, la eficiencia y economia en el uso de los recursos Yy
la efectividad de los resultados; recomendar mejoras a la administracién

publica; y, verificar su aplicacién.

Si bien las instituciones publicas y su informacién merecen
credibilidad, la opinién publica y la sociedad en general estan mas
garantizadas, seguras y confiadas cuando un érgano exégeno,

imparcial e independiente, opina profesionalmente respecto de aquellas.

Son componentes de este subsistema la auditoria externa realizada por
firmas independientes y la practicada por la institucién superior de

auditoria.

El subsistema de auditoria externa rige y se aplica en la totalidad
institucional del sector publico y a él concierne, no solamente los
aspectos de regularidad y de legalidad de las operaciones, sino también
la economia y eficiencia de las mismas y la efectividad de los resultados.
En virtud del ambito que le corresponde, la auditoria externa se practica
por un equipo interdisciplinario especializado en auditoria sobre una
muestra selectiva, representativa del universo de las operaciones. El
equipo esta dirigido por un profesional de la mas amplia experiencia en la

materia.

La vinculacién entre el subsistema de control interno y el de auditoria
externa es tan estrecha, que la amplitud y profundidad de éste, se halla

en relacién inversa a la calidad de aquel.
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INTEGRACION DE LOS SISTEMAS DE
ADMINISTRACION FINANCIERA Y DE CONTROL

Consideraciones especiales merecen los sistemas de administracién
financiera y de control, entre otras, por las siguientes razones
histéricas:
o Uno y otro son mas antiguos que los dem&s sistemas adjetivos
y tienen mayor desarrollo.

o] El sistema de control se aplicé en primer lugar y casi con
exclusividad a los recursos financieros.

o Las experiencias positivas recogidas posibilitaron su
aplicacién en los deméas sistemas.

No obstante que en parrafos anteriores quedd establecida la

individualidad propia de cada uno de los referidos sistemas, también se
demostr6 que el control interno previo y concurrente esti inmerso en Yy
forma parte del proceso de las operaciones financieras, y es, por ende,

el comin denominador de ambos sistemas.

Ademds, la experiencia vivida especialmente en América Latina en las dos
ultimas décadas ha puesto en evidencia la intima vinculacién entre los
sistemas de administracién financiera y de control, a tal punto que la
reforma y modernizacién unilateral de éste, no han tenido el éxito
esperado, si no han ido simulti&neamente acompafiadas de reforma Y

modernizacién concomitantes del sistema de administracién financiera.

81 la preocupacién histérica por el control de los recursos financieros
se explica por el grado de liquidez que éstos

tienen, a ella debe agregarse hoy el deterioro de los valores éticos Y
morales y la existencia de inntmeras formas de fraude Yy

corrupci6én administrativa, que hacen aun mas prioritaria su

proteccién a través de técnicas y mecanismos idéneos de administracién Y

control.
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Estas razones han tcrnado imperativa la integracién del sistema de
administracion financiera con el de control, projuesta en este documento,
como el SISTEMA INTEGRADO MODELO DE ADMINISTRACION FINANCIERA, CONTROL
Y AUDITORIA PARA AMERICA LATINA ,"SIMAFAL", que se presenta en el
gréafico No. 9.
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GRAFICO No. 9
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ELEMENTOS COMUNES PARA EL FUNCIONAMIENTO DE
LOS SISTEMAS DE ADMINISTRACION FINANCIERA
Y DE CONTROL

Planteada la necesidad de integracién de los sistemas Y explicados los
objetivos, concepto, cumponentes, caracteristicas Y dmbito que los
individualizan, es procedente examinar sus elementos éomunes mas
importantes que, iqualmente, son aplicables a toda la administracién

publica, a saber:

o} Régimen juridico.
o] Organizacioén.

o Recursos humanos.
o] Informacién.

I. REGIMEN JURIDICO

La aplicaci6on del principio de legalidad que preside la vida de la
administracién publica se sustenta en un ordenamiento juridico basico,

claro, sencillo, congruente, arménico y jer&rquico.

La satisfacciéon de esta necesidad se logra con la preparacién, aprobacioéon
y expedicion de una Ley Organica compilada en un WCdédigo de
Administracién Financiera y Control del Sector Publico" que, supeditado al
precepto constitucional, cuenta con los atributos mencionados, inteqgra
los sistemas componentes propuestos en este modelo y los vincula con
los demas sistemas adjetivos, a fin de que la administracién financiera
y su control sean instrumentos eficaces al servicio del funcionamiento

de los sistemas sustantivos del Estado.

La base legal aludida contiene, fundamentalmente, aspectos doctrinarios
y principistas referidos a presupuesto, tesoreria, crédito publico,

contabilidad, control y auditoria, caracteristica gue le confiere relativa
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permanencia, torna innecesaria su frecuente y fragmentaria modificacién
y hace posible su vigencia y aplicacién obligatoria en todas las
entidades y oxganismos que, seg’n el modelo conceptual, comprenden los

sistemas institucionales del sector publico.

La reglamentacién y demas instrumentos normativos secundarios, dada su
categoria subalterna, se expiden por érganos institucionales de menor
jerarquia. Esta modalidad confiere a los sistemas un grado de
adaptabilidad a las particulares exigencias y necesidades de las
instituciones y permite la incorporacién de nuevas tecnologias, a medida

que éstas se hacen presentes en el campo de lo financiero y del control.

Empero, la mejora y modernizacién de la administracion financiera y del
control, no exigen como prerequisito la adecuacién del ordenamiento
juridico; pues, siempre se pueden iniciar mejoras enmarcadas en la

normatividad vigente.

II. ORGANIZACION

Sin embargo de que el vocablo organizacién tiene un contenido amplio y
abarcador, en este apartado se entiende referido a la estructura
administrativa y a las atribuciones, competencias Y funciones de los

6rganos de la administracién financiera y del control.

Como ya quedd anotado, elemento consustancial a todo sistema es el
"regulador", que coordina y orienta todo, que gobierna el sistema. Ello
implica la necesidad de que, tanto el sistema de administracién financiera

como el de control cuenten con su pertinente "nucleo gobernante".

8i bien es posible establecer el nicleo gobernente de un sistema dentro
de cualquier estructura organizacional, es mucho mas probable que
funcione mejor, si cada uno de los elementos o componentes del sistema

se halla »tribuido a la competencia de una sola unidad de mando.
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A. Organizacion para el sistema de administracién financiera

La responsabilidad central por el funcionamiento del sistema de
administracion financiera del Estado recae en el Jefe de la Funcién
Ejecutiva y en el Ministerio de Hacienda o Finanzas. Por consiguiente, la
rectoria de este sistema corresponde a quien en el nivel central asume

la responsabilidad de conducirlo.

Para ello el Ministerio cuenta, bajo una jefatura comun, con érganos
centrales rectores de los subsistemas de presupuesto, tesoreria,
credito publico y contabilidad, a los cuales compete legalmente emitir
politicas, normas y directrices que coordinan a los diferentes elementos,

cualquiera sea el nivel institucional en que se encuentren.

En el ambito de los sistemas institucionales, la responsabilidad por el
funcionamiento de la administracién financiera de cada entidad y
organismo radica en su principal ejecutivo y en su correspondiente
unidad financiera que, igual que en el nivel central, cuenta también con
sus subunidades de presupuesto, tesoreria, crédito publico y
contabilidad. Responsabilidad de éstas es el cumplimiento y aplicacion.de
las politicas, normas y directrices emanadas de los precitados érganos

centrales rectores. Véase el grafico No. 10.
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Complementariamente, cada entidad y organismo es responsable por el
disefio y aplicacién de procedimientos operativos gue, en consonancia con
las politicas, normas y directrices generales, recogen sus particulares

necesidades gerenciales en los pertinentes manuales e instructivos.

B. Organizacién para el sistema de control

La responsabilidad por el funcionamiento del sistema de control es
compartida entre la administracién actora, a la que compete el control
interno gerencial, y una institucién superior de auditoria independiente
que responde ante la Funcién Legislativa y a cuyo cargo se halla la

normatividad del control interno y el ejercicio del control externo.

Desde la divisién de funciones del Estado y la adscripcién a cada una de
ellas de facultades y competencias privativas, el control de la
administracién publica se halla atribuido a la Funcién Legislativa,
caracteristica constante en la democracia occidental. Ello es asi porgue
se entiende que en esa Funcién del Estado se encarna, por antonomosia,

la representacién de la soberania popular.

Dado gue en los actos de la Funcién Legislativa hay un substracto
politico cuyo interés puede hacerle perder objetividad, el ordenamiento
juridico ha previsto la creacién y funcionamiento de organismos
auténomos y técnicos responsables ante esa Funcién, a los cuales
atribuye el control profesional independiente, denominados genéricamente

instituciones superiores de auditoria. Véase grafico No. 1l.
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GRAFICO No. 11
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A ellos corresponde la rectoria central del sistema de control y, por
ende, la facultad de expedir politicas y normas de caracter secundario de

aplicacién general y obligatoria.

La necesidad de examinar en su conjunto cada area de la actividad
publica y de lograr especializacién funcional, exigen que la organizacién
interna de las instituciones superiores de auditoria tenga en

consideracién la departamentalizacién sectorial.

Por su parte, cada entidad y organismo es responsable de emitir y
aplicar sus particulares normas y procedimientos de control interno, en
consonancia con las politicas y normas de car&cter general y, de dar

cumplimiento a las recomendaciones de auditoria.
III. RECURSOS HUMANOS

La aplicacién practica del modelo conceptual propuesto depende
directamente de la calidad y de la idoneidad profesional y ética de los

recursos humanos que se asignan para el efecto.

La administracién financiera y el control son actividades cada vez mas
especializadas y requieren el concurso de grupos interdisciplinarios de
la mas amplia gama profesional, que integren verdaderos equipos de

trabajo identificados por una mistica especial y motivacién comun.

A la preparacién profesional se atna la calidad moral, la honradez a
prueba de ocasién y la conviccién de que la gestién publica sélo es, en

esencia, servicio a la comunidad.

Tres condicionantes coadyuvan a la disponibilidad de recursos humanos de

las caracteristicas mencionadas:

o} Aplicacién de un sistema de carrera administrativa y
pruvfesional sustentada en el mérito y, retribucién que
posibilite vivir con dignidad.
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o Capacitacion especializada en servicio, dentro de las mas
altas exigencias de desarrollo profesional.

o Concientizacién y motivacién permanentes para la observancia
de los mas estrictos cédigos éticos y morales.

Iv. INFORMACION

Desde el punto de vista de la administracién, la informacién esta llamada
a dar a conocer en todo momento la realidad Y los factores que 1la
condicionan; sirve y constituye el soporte imprescindible del proceso
decisorio que tiende a modificar esa realidad o adaptarla y orientarla a

los objetivos o metas institucionales.

Caracteristicas principales de la informacién requerida a los fines de 1la

administracién financiera y el control son las siguientes:

o Confiabilidad que ofrezca certeza de los datos, hechos y
cifras.

o Integridad que cubra la totalidad de las operaciones y sus
incidencias.

o] Verificabilidad que permita chequear la veracidad de las
operaciones.

o Objetividad que refleje la realidad.

o Oportunidad que permita llegar a tiempo al conocimiento de las
operaciones.

o Utilidad que sirva para la adopcién de decisiones.

o Transparencia que nada deje indebidamente oculto.

La informacién financiera es producto del subsistema de contabilidad y
ofrece mayor sequridad, dado el rigor metodolégico que ésta emplea; la
informacién no financiera o administ.cativa, dentro de lo posible debe

compatibilizarse con la financiera.

Prever, obtener y producir informacién de tales atributos sélo es posible
mediante el disefio e implantacién de un plan macstro de informacién,
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tanto mas necesario cuanto que de su buen funcionamiento depende la
posiblidad de efectuar cambios normativos, organizacionales, técnicos, de

recursos humanos y materiales vy, Principalmente, de lograr aciertos.
La utilizacién de las herramientas informaticas facilitan en gran medida

esa labor, aunque no son ellas requisito indispensable para el

funcionamiento de los sistemas de administracién financiera Yy de control.
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CONCLUSIONES

Como corolario del disefio conceptual que aqui se propone, se desprenden,

a modo de conclusiones los aspectos medulares gue destacan en é1:

o Conceptualizacién de la administracién financiera y del control
con el enfoque de la Teori{a General de Sistemas, que
posibilita su consideracién como conjuntos integrados entre
si.

o Ubicacién del sistema de administracién financiera bajo la
dependencia de una jefatura comun en la Funcién Ejecutiva,
dentro de un Ministerio de Hacienda o Finanzas.

o Definicién del control interno como una de las
responsabilidades gerenciales en el a4mbito del sector publico
Y, asignacion de facultades para el ejercicio exclusivo de la
auditoria externa a un organismo técnico y auténomo,
independiente de las operaciones Y entidades sujetas a
examen, responsable ante 1z Funcién Legislativa.

o Difusién, con la mayor amplitud posible, de la necesidad de
pPreservar la probidad y honradez en el ejercicio de la funcién
publica y de combatir, por todos los medios al alcance, el
fraude y la corrupcién administrativa.

Finalmente, la aplicacion del disefio conceptual exige de la burocracia
publica cooxrdinacién, armonizacién, motivacién, comunicacién y
colaboracién, elementos sin los cuales nigin proceso de cambio es posible

y menos el de la trascendencia y dimensiones del gue se propone.
Todo elio desemboca en la necesidad ineludible de formular una

estrategia de implantacién que, superando todos los obstaculos, sefiale

el camino que se debe transitar con ese objeto.
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