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FROLEMIO

La vecacion daocante de Caverado AtTorc Licoiarpo —a la gue en toda su vida
sirvid con devocion e intensidad, manifestandola en distinkos campos det
saber—, se pusc de retieve, intcialmente, &n relacidon con ta disclpiing clen-
tifica a la cual dedicd quiza sus mayores desvelos y que lo LUvo Come au-
teridad indiscutida, tanko en la catedra universitaria comao fuera de ella: [a
contabilldad pabiica.

-Asi Fue gue pocos ahus despues de su graduacion como contador
piblice, ingresd en 1949 a la Facultad de Clencias Ecundmicas de la Lni-
versidad de La Flata en calidad de jefe de trabajos praclivos. Desde enton-
ces su trayectoria en 1a ensehanya de 1a asignatura, brindada en diferentes
phiversidades del pais, se vio ademas enriquecida con su experiendia simed-
tanew. vinculada con esa disciplina, resultante del giercicio de camos cada
vez mas Importantes dentro de ta administracion piblica nacional, comao
ins de contador flscal, jefe del Deparlamento de Contabilidad de §a Direc-
cidn de Administracion del Ministerlo de Hacienda, direcior de Conlabilidad,
y Contador General de la MNacidn.

Cuando en 1381 et Departamento de Conkabilidad de la Universidad
Macional del Sur tuveo Ia iniciativa de Hevar a caba e Primer Simposio Ma-
cipnal de Frolesores Universitarios de Contabilidad Pitblica, contd entre
quienes eran los mas prestigioses prolesores de la materia a Carzmane A
Licciarpo, juntamente con Rarn Gearon: y Braeyo Maroc.

A partir de enionces, nacld una proflcua y vigorosa relacion academica
v de amistad con el profesor Caveranc A, Liccisaoe, que se vlo Intensificada
a través del tiempo. Prontamente &) se constifuyd en la figura consular de
ese movimiento de protesores universitarios, por la callllcada claridad y
solidez conceptual de sus exposiciones, inspiradas en ta llbertad y ia jus-
ticia, a fin e suslener los principlos gue requlan la actividad hacendistica
del Estado. con vistas a generar ¢f bien cofmiin de la sociedad,

Siempre estuvo preocupado por deslacar b naluraleza diversa de esa
actividad estatal en relacion con fa actividad privada, v poner de relieve
que, en el Estado, 1a justicia debe preceder a la eficiancla, en razén de la
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preeminencia del gaste soclai para atender las legilimas demandas cotru-
nitarias. Nunca dudd en exponer sus ideas €nh ese senlido, para 1o cual
siempre reciblo el respetn y el apoyo de los colegas aglutinados en io que.
a poco andar, pasd a constitair 1a Asaciacidn Argentina de Profesares Uni-
versitarios de Contabilidad Plblica "Dr. Juan Bayetio®, de la cual se nos
brindd ia satisfaccion y ef orqullo de ser designado su primer presidente.

Eilo fue posible merced a ia visién de Licciarpo, con relacién al fubu-
to de la contabitidad pablica, Lanto en el concierto naclonal como en ¢l de
las provincias y tas municipalidadas. Con esa inspiracion proovio, ada-
mas, la participacién de los jdvenes universitados, medianie 1a creactan de
otros tantos simposios para jefes de rabajos practicos, que se iniciaron en
la Universidad Macional de Salka. A esle respects deb2mos destacar €] de-
cidido ¥ valioso apoyo da los docentes de esa universidad, liderados por tos
profesores Lea Crsmina Carrés oe Treoa y Gustavo Errique WIzRyA, quienes su-
pieron interpretar adecuadamente lag orientacionss, conceptos, principlos
¥ proyeciiones futuras para el desarrolla de |a asignatura contabilidad pi-
Llicad, parg permitirles hallarse en condiciones de afrantar con éxito 1as
exigencias y requerimientos ariginados por la creciente evoalucidon téenica,
econémica ¥y por las transformaciones en diversos érdenes, con g efecto
de dar alcance interdisciplinario a Ia asignaiura, tal como con gran
versacion y nondutra exponia Caveraxo 3. LicCarno.

De todo lio dan rmuesira, acabada y concluyente sus valiosos apor-
tes, ofrzcidos en aspectos particularmente slgnlficatlvos de 1a contablildad
pillica, contenidos en los lrabajos incluidos en este capituto primero de
la obra que, merecldamente, es pubiicada 2n su homenaje. Cabe hacer
notar. de todas maneras, que €llos contormar solo una parte de las nume-
rosas confribuciones que Liccianca brindd a la disciplina, a lo largo de prac-
ticamente cincuenta afios de incesante actividad docente y administrativa.

Desde aquel inicio €n 1981, los simposios nacicnales de profesores
de contabilidad plblica se han venldo celebrando continuamente, con el
auspicio de una u ofra universidad pablica o privada del pais. El mas recien-
te de ellos, el XVII Simposio Nacional, se llevd a cabo dei 13 al 15 de se-
itembre de 2000 en Ia ciudad de Mendoza, donde fue respetucsa v
emotivarnente evocada la {lustre figura de nuestro ntaestro.

Estabamos acostumbrados a su presencia v guia, escucharlo con re-
terencia a (os trabajos que presentaba y 1las explicacionss de todo orden
que brindaba. Al finalizar los simposios cumplia iz delicada tarea de Formu-
iar las conctusiones sobre lus apertes realizados por los parlicipantes, con
la consiguiente rormuiaclén de recomendaciones: 1o hacia con gran solven-
cla y simpatia, cn bien de 1a docencia universitaria del pais, v de £sa ma-
nera sennlaba caminas y conocimientos para mejorar 1a calidad de vida de
nuestra comunidad.
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Purante los OlHmos veinte anns buvimaos la seerte de contar con la
eompania del profesor Licoaroo, para escuchar sus opiniones y COROCEY SUS%
escrilos, muchas veces divigides a clarificar |a instiluclon del presupuesto
pliblico, Coimo fnstrumento de politice del Estado, deslinado a determinar
los gastos pOblicos en los Cuales se ulitizan [Us recurses necesarios
detraidos de la aconomia privada. '

También fue su inquictud constanie estabizscer claramente los alcan-
ces v caracieristicas del gjercicio del control en ia hacienda pablica, como
funcion indelegable de los representantes dzt puehin y medio ineledible
para contribulr a la transparencia en {a geslidn presupuestaria,

La [fgura de nuestro reconccido maesire constiluye un ejemplo eleva-
do, digno de aser bmitado, por su benevolenda, su capacidad, su desinterés,
su humildad en Ia reiacion con celegas y alumnos, 4 guisres infatigable-
rente supo transmitir invalorabies leccienes de vida,

Fn suma, la pureza de st corazon, la dimensian enorme de su saber,
la entrega sin clawdicaciones a sus conviccionues crisiianas, nos permiten
concluir gue por siempre recordarerios al profesor CavETapo AnTONIO
Licriaibo, excelso paradigma de ser humano.

CNLEERMS AT W AISFLURL:






CAYETARG ANTONIO LICCIARDO
Y LA CONYARILIDAD PUBLICA

I las auias universitarias argentinas y en los estudies que se precien de
algim rigor clentifico, no se concibe hablar de contabilidad pidblica sin
mencionar a CaveTano Licc:aRDa. Reciprocamenls, no se pusede pensar en
Cavorato Licciarno sin hacer lo propio con la contabitidad plblica. Ambos,
maestro v catedra. estuvieron unidos en ferma indiscluble, en acclenar
manilestado en sus esfuerzos por elevarla a su maximo nivel cientifico. De
esos Infatiyables desvelos sdlo se bard a continuacidn un eshoro,

En las ultimas décadas, hemos asistide a preotundos cambios
institucionales y lecnoldglcos gue impactaron en la problemética de la
contabilidad piblica, Csverane Licciarpo fue el intérprele que levd a cabo la
lectura inteligente de es0s fenomenos, con clara vision de fas circunstan-
cias v a tz luz de los principios rectores de I disciplina. &n momentos en
que Ja accitn, fa praxfs, referida a distinfos aspectos de la materia padecia
de anernia doctrinaria, proplcld con particular dedicacion y entusiasmo la
renavacion del estudio de sus aspeclos ledrfcos poniendo todas Ias poten-
clas de su espidtu al servicio de esa causa. Su genlo creative impulso el
esludio y discornimiento sobre los reales avances —o refrocesos— a que
conducia ta concepeitn mecanicista de ia disciplina, advirtiendo (os rles-
gos de emprender las acciones a ciegas que esa concepoion involucraba.

La formacion nspirada por Licclspo evidencia un realismao aristotélico.
For ello, lejos gsiaba en su espiritu admitir 1a insialacion en fa catedra
universitaria de 1a fecnocracia, basada en ef mundo mecanfzado y airigido
centraimente por meiites capaces de operar la racionalizacion cuantitativa
de todas las actividades. especlalmente de fas economicas y ulifitarias,
Sabia que esa cultura, aplicada a ios distintos aspectos de ia aslgnatura,
condicionaria su desarrolio y dimension cientifica. Su compromiso con ia
verdad le impedia aceptar £s¢ entogue del mundo ¥ de sus cosas porque
lo vela fundado en la escision cartesiana entre la res cogitans, o sea, el
mundo del pensamiento, ¥ ia res extensa, el mundo Inerte de fas cosas nma-
teriales, entre las que es sttuado también el hombre ¥ las sociedades hu-
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manas, como objelos de experimentacion y rackonalizacion. Imposible pen-
sar que nueslro maeslro consintlera en tratar al hombre como un instru.
menlo similar al dinero y 1as cosas y en convenilrlo en mero receptor,
npasivo o utllitario, de un orden tecnocrdatico: sabia que dada su naturafe-
za, [e era posible cambiar el curso de acontecimientos aparenlemmente
inexorables. porque *.. es privilegic del ser humano poder cambiar ia rea-
liclad”.

En ios inicios de su vida profesional Carerayo Licciakoe maniifesto la
vocacion hacia la res pablica v se dedicé a la temaiica de 1a asighatura, que
lo fue caulivando progresiva pero ineludiblemente. Manifestd siempre, en
especiat en 102 Simposios de Profesores thniversitarias de Contabilidad
Pirlica a las cuates destinaba gran parte de sis esfusrzos, ta prencupacion
por "L _resiaurar para fa cantabilidad publica, no solo ¢l fugar qua ha per-
dicler en los pfanes de estudio de las facultades de ciencias econdfcas’,
advirtiendo sobre ¥, ef Hesgo —va casi un hecho dado— de perder sus prin-
cfpios ¥ su docirina, En olras palabras, el esgo de perder su propia esen-
cfa”. Fara ei quarido maestro, nuestra disciplina, al iguai que 1a ciencia
econdomica a la cual estid relacionada, constituian un todo armanico. Atn
o vernos expresar su afliccidn cuando observaba que ésta era sustraida de
su caracter de ciencia del comportamiento humanao y s¢ la entendia sdlo
como saber positivo sohre hechos concrefos. 3i bien es clerio —decia—
que s ensena que 7...la econonia es la clencia gue nos pertiile adecuar
fas mecesidades miltiples a recursos escasos, ho debemnos ofvidar que af
prablema fundamnental es el homnbre frente a 13 necesidad ¥ ¢l derecho que
Hene a conflyurar su propia necesidad, es decir, a elegir 81 Ia necesidad que
desea satisfacer y los medios para hacerfo®. Fra constants su inquietua
anic la progresiva especializacian de las ciencias que restringia et saber al
dominio de Ir (éonica, haciando desaparecer la conexion con la Ltotalidad
def ser,

Fstaba distante de la sapiencia de Cavgrane licciarpo —deciamoes -
aceplar los aspecloy lecnocraticos en la ensefanza universitaria de la con-
tabitldad pablica. Como ningunoe, supo advertir ¢l peliopro gque involucraba
€52 parspactiva que conducia a la fosilizacian de ta aslghatura o 3 la inkro-
duccidon de la cuitura del cambio permancite de pseudoprincipios y
conceptuaciones que, por su candicion efimera, evidenciaban 1a ausencia
de conacimiento clienlifico porque no represenlaban el verdadero sabear uni-
versilario. Su pensamiento integral eslablecia una clara distincion entre 1a
formacidn que suraia de la universidad dal saber, con respecio a ta gque
srmanaba de la capacitacion. Sin entrar a juzgar ni comparar e vator de am-
Bas por ser diversos sus objetives, aplicaba el criterio de distinguir para
unir.

Resuita habitual que en su obra advierta la necesidad de contar con
un senfido de |a realidad. de conectar la leoria v (2 practica v de cuidar «!
papel de la contabilidad pablica en ia profesion de contador. Cuando
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Liclasna ahortabha o proponia un termna para fa investigacion o el dehate, era
obvio que consiituia un tema vertebral en ]a materia. Fue Licciaroe quien
mas dilundid €] estudio del principlo de subsidiariedad aplicado a los fines
del Eslado y a la hacienda publica, quiern se prodigd en los alcances gue
debian contener los textos constituctonales en materia de contrgl pablica,
en la razon de ser de |os organtsmaos de conlrol ¥ de control jurisdiccional
en nuestro pais Su doctrina eva irrebatinle por la agudeza, Ba prafundidad
de sus argumentos yla fortaleza de los principios sobre 1os cuales se ba-
saban. En Licoarps, Ja palabra, ¢f fogos, se imponia subordinanda ja praxis
en un [odo armoénico.

Su paso coang titular de la Oficina Naclonal de Presupuesto, vy luego
del Minislerio de Economia de ta Nacion, enlre olros, agregaron a su brillan-
tex doctrinal, la praxis necesarla para aprehender los distintos aspectos de
la hacienda piablica. Tirindd una slgnificativa atencion al presupuesta, al que
consideral:a una ”, institucidn fundamental de Ja Kepubiica parque hace
factitde ef cantrod de fos actns de gobferne”, siende “. . ef refiefo financie-
ro'de la politica del gabierna”, Advirtid 1a necesidad de que fa administra-
clan del conlrol danara o inenos posible a Ia administraclidn activa y de
conocer y dilundir la insiltucién presupueslaria en su compleja dimensian,
dado que “... s se sigue pensando gue el presupuesto, corne Instiucion. no
es uno de los pilares de la forma republicana de gobierno y que, como sis-
ferna, no es5 una herramionta para canduciv Bien, (...} es de toda evidencia
yue Ios otros esqueinas constiuidas o a construir tamblén nas van a resui-
far falifdos, porgue nos esta resultando fallida Ia concepcion fundamental
v esencial del presupuesto”, convirtliéndolo en un "Lomonurnental sistema
de obstaculos v de trabas del cual hayv que tratar de defenderse lo mejor
peasibie”, -

e desonnoce el espiritu de Licoiareo 5t 58 plensa que los aspectos

lEcnicos y practicos de ia contabilidad y la hacienda pubtica resuitaban

ajenos a su interés. Los frabajos sobre "Las efapas del gasto pablico®, “El
objelivo de los estados contables de la hacienda pablica”, “Sobre €] com-
promise y ¢l devengado”, “La imporiancia de los resullados econémicos ¥
financieres en la gestlon de 1a haclenda publica”. entre otros, muesiran la
atnplitud de su pensamienta. Bl “Flan de Contabilidad Generai e 12 Re-
piibtica del Urnguay” y “El anteprayeclo de texto unificada de jey de con-
tabilidlad para las provincias argentinas” evidencian una proficua labor que
surgia de una menkte de avanzada que 1z convertian en referente de ia
materiz. Cspecial mencion cabe hacer de sy labor en el seno de la Comi-
sion Especial que en 1994, formada en el Ceniro de Cstudios Cienlificos ¥
Técnicos de la Federacion Argentina de Consejos Frofesionales de Clencias
Econdmicas, o fuvo de protagonista insustituible en el esclarecimiento do
conceptos esenciales de hacienda pablica.

No menos profunda eva la concepcion de Cayerann Liccisarno sobre el
control. Fn su pensamlento arménico £ integral, senalaba 1 desvio ¢n que



10 CAPITULO PRIMERC — CONTABILIDAD PUBLICA

se incurria al v, no tomar of efercicio del controf como culminacion de i
proceso, sino como materfa én si nisma. Se desviitiaa asi ef concepto esen-
cial porjue se ofvida que &l confrol no es concepto absolulo sfno concep-
to de relacion”. NMumerosos trabalcs v disertaciones dedicd al tema: “T
conbrol como funcion”, "Contribuclon para el estudio de una teoria det
contral de a hacienda pablica”, “Fl presupuesto como plan de gohiermo y
su control a traves de la Cuenta general del ejercicio”, “La ley de contabl-
lidad a la lux de i3 teoria del contral”, “Conirol de gesltién v eficiencia de
las empresas estatales”, “Las garantias objelivas a que liene acceso la ciu-
dadania en el orden de la consecucion y el ermpleo de los fundus poblicos”,
constituyen uno de los mejores fundamentos sobre 1a razon de ser de los
crganismos de conirol en <] Estado.

La conexlon de la tematica de su catedra con abras ramas del saber,
como la ética y ¢! derecho constitucional, fue abordada en su inmenso
aponte al desarrcllo de la contabilidad piblica que plasmalia en trabajos
dispersos a 1o targo de su vida con la yenerosidad ¢ desprendimisoto que
lo caracter]zaban. Asi sus disertaciones en los simposios en distintos foros
académicos y prolesionales 1o vieron desentrafar con brillo iniguatable su
saber que expuso en trabajos como Presupuesto v ética poiftica a Ia fuz de
ia Constitucion Nacfonal y La ética profesional anle 1a crisfs de valores.
(luienes asistian 2 una disertaciom de Caremano Licziaeco eran receptores de
st vigar dlena de esperanzos ¥ su proverbial optimisme que resultaba con-
Lagicoso también para los horizonles de B contabilidad pablica. Su genero-
sidad y sensible afecto lo llevaron a fonmar 1o gran familia de profesores
uriversilarios de contabllldad piablica del pais, de la cual surgieron
ernprendirnientos que mas de uba vez ic tenfan como propulsor infatigable.

Bl proceso de despoeatizacion de la vida y el mundo que lievaba a la
prosificacion universal, lo inquistaba. De alli gque en sus clases y conferen-
cias se podia hallar ef oxigeno necesario que convertia un panorama arido
eh un vergel. Eran mentados los [inales de sus disertaciones que cerraba
recitando poemas, no obstaniz o lejano de nuestro guehacer, La relacién
del cludadano con 1a naturalera, la historia y el universo de |a contabilidad
publica no stlo se sentia desde el plano clentifico-técnica, sino que adqul-
ria su dirmension poética plenamente creadora y atractiva.

Deciamas que la contabllidad piiblica v Cayerano LicCiskon eslaban pro-
fundamente unidos, asaveracion que, lejos de ser anlojadiza, ha quadgdo
plasmada para siempre en 10s hecitos: no es casuatidad que &! legado gue
dejara a la inteligencia universitaria argentlna en nuestra disciplina sea
justaments su lrabajo postumoa, La esencla de la centabitidad piablica,

LEea CRisTINg CorTtEs D TARIG
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1. INTRODUCCIGHN

Fropanerse discurrir en torno de la esencla de la contabilidad piblica, slg-
pifica reflexionar acerca de lo que ella realmente es; hacerlo en el comexto
de nuestros simposios, contribuir a definir con precision su contenido y, de
ahi, delimitar, con Ja mayor exactilud posibie, qué es 1o que tenemos que
ensenar desde 1a catedra.

Traer €l tema otra vez a un simposio, puade parccer a primera vista
reiterativo y aunl oCioss, o poco que se advierta que ya en el primero (ce-
lebrado en Bahia Blanca): vy thuy particulanmente en el segunda {(Hevado »
cabo en Sattal, =] contenido de la asignatura quedd definido con bastante
precision, P

Sin embargo. sl también se advierie que en tos Dltimaos simposivs Lal
contenide ha sido pussto en duda ---hasta Hegd a proponerse un cambio
an la denominacion—, £5 cuando menos convenianla invilar 2 un nueve es-
luerzo de reflexién. 5i a esta circunstancia se agrega la abundante literatura
provenlente de erganismos intermacionales ¥ enlidades prefesionales, como
cierta cantidad de propuestas de inpovacidn por parle de expertos (en
particular, también, de organisnos internacionales), ld invilacion se hace
necesidad: porque se esta dando un serio riesgo de confundir cuesticnes
de arden practico y propuestas de aplicaciones técnicas, con io que en 13
utiversidad debe tratarse en el orden de ta clencia y los principlos.

Ex la ne stempre clava distincion entre [0 que se debe agregar a cuanto
=2 viene ensenando y el cambio en lo que debe enselarse, Para decirlo en
los conocidos términes que vienen de ios romanos: 1a decislon para cam-
biar lo que hay que cambiar; ¢l corale para dejar como esta jo que no debe
cambiarse; pero, sobre odo, a inteligencia para distingair lo uno de o ofro.

Mota: lrubajo praparado con motive dzl XVi Simposio de Profesores Universilarios
de Contahilidad riblles, celebrado en ia Faculad de Ciencias Economicas de lg Univer.
slrfael Macional de! Mordesie, Resisiencia, Provincia def Chaco, £n setiembre de (999,
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Cn cancrelo, ia prequnla serid: gha cambiodo el contenide de ia con-
tabiiidad pabiica, o 3 su contenldo esencial deben agregarse los adelantos
—o lnnovaciones— que surgen del progreso en otras cienclas y en ei de la
leenologia? Para decirlo con un ejempio claro: la sancidn y aplicacién de
la ley 24156 ¥y la madificacidn constitucional en materia de control, gim-
plica cambiar el contenido de la contabilidad pablica?

Hecuérdese, para ubicarse mejor en fos objelivos de este rabajo, que
fa universidad —la Cltedra—, no puede limitarse a las cuesliones de orden
practico. La mision de investigar, para progresar en la ciendia « Huminar ia
realidad, no puede sustituirse por la de “instruic” para formar personas
ltiles o para estar &l tanto de la uliima novedad, Mo porque se ponga en
duda |la convenciencia de conocer ia altima novedad, sing porque si ésta
ila Glilma novedad), no puede analizarse 2 Ia lur de los principlos ¥ 1os
fundamentos basicos, serd imposible valorarla, tanto en su contenido como
en su aplicacian.

2, LO PROPIC ¥ CARACTERISTICO DE LA
CONTABILIGAL PUSLICA

Como quedd dicho mas arriba, se trata de examinar cuidadosarnenie, en
primer lugar, io que la conkabilidad pablica es; gué €s le esencial, lo sus-
tancial en ella: cudl es su fondo esencial interno por oposicion a su forma
exberior (); que 5 como distinguir (o que en ella e3 necesario ¥ 1o que es
contingenie: 1o que es permanente —fondo gsencial— sin lo cual dejaria de
serlo gue s ¥y lo gue pueds cambiar sin afectar su esencia. Debemaos plan-
tearle en esta forma, porque €s muy probable que s esté confundiendoe ba
esencla con determinados aspectos puntuates que, siendo Lomo 50N espe-
cialtmente atendibles ¥, por 1o tanto, necasarins de bratar, no podrian serio
si se desaticnden o descuidan 1058 fundamentos.

Lo prapio y caracteristico de la contabilidad piblica es ef estudio de
las funciones de hacienda. 50 para <llo tiene que incursicnar o detenerse
en consideraclones que hacen a la natwaleza y caracledslicas de la hacien-
da pablica es, precisamente, para advertir que tal naturaleza y caracteris-
ticas la distinguen, e dan una csencla distinta o la de otras hadiendas,
prorgue se desenvuelve en un piano diverso (51 Bs sabido que ¢l esfudia de

(11 COr. Brogoers, Waeter, DHocionarlo de (ilosofia, B4, Herder, Barcelopa, F975, pag,
185,

(21 Coscia, Cesarz, Frincdpios de clencla de fa hAaclenda, B4, de Derecho Flrancle-
iy, Madrld, FRE8G, pag. XKIX en of Prdfogo & fa edicidr espanalal.
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tal naturaleza ¥ caracterislicas e3 chjeto de la ciencia de las finanzas pi-
pllcas {o ciencia d2 la hacienda piiblica), La contablildad pdblica {oma ia
hagienda pablica a partir de! momento que la deja Ia ciencia de 1as finan-
zas (o de la haciendal.

Y no la ma para estudiar [0 mismo, sing que o hace para estudiar
1a misma materia <desde otro punio de vista &1, Estudia la hacienda pibli-
ca, desde el punto de vista de tas funciones que los organos deben cum-
plir. para el logro de los fines del Bstado. Asl es. por glermplo, como
debemos estudiar 1a oraanizacion en cuanko organizar s crear o/ganos v
asignartes funciones. jPor qué? Porgue cumplir funciones quiere decir gfe-
cutar atuo, cumphis con un deber ("); ex la mapera de actuar, €l trabajo de
los Grganos. Esios son los elemenlos de o organizacion de tos que debe
ocuparse la contabilidad piblica.

Es bien sabido que los drgancs se instituyen para un fin: el estudio de
sus funciones, For o tanto, implica relacion de causa a efecto, de actividad
a fin v se reliere al gjercicio de las atribuciones y competencias; y al resul-
tado de ese gjercicio. Esto es to proplo v caracteristico de 1a contabilidad
publica —su contenido esencial— porque cumplit funciones, £n la admlnis-
tracion pablica, quiers decir cumpliv Ia volunitad del Estado.

Lz contabllidad phbkdica se fnfroduce en la materia de ia actlvidad Ti-
nanciera phblica -—-que es compleia y compuesia—. para ¢l analisls de las
relaciones entre la comunidad racional ¥ los entes pablicos, que recaudan
o emplean los fondos pabllcos, Se trata de la relacion de la ciudadania —
coatribuyentes— v dichos entes pablicos, en el orden de ta adquisicion y
gestion de los medios pablicos, cuya correccion debe asegurarse {°). '

(3) Aungue sshido y repelida, convienes recordar que ano de los criteros para dls-
tinguir wna ciendia e otra. es considerar [a razan tormal: el punfo de viste desde vl coal
Sada wha considera su popio objeto, que matedalinenie puede coindicir con €l de olra,
Asi. por ajempla: medicina y pedagodia caincitfen materdalmente en que ambas estudian
al hombre, pero s2 distinquen formaimente 2 cuanio aguella 1o considers como sana-
Ble ¥ ésta come zducanle [pueds verse en Urviasoen Catduics on La PLata. Cuirso
introduciorio, Od. de la Universidad, 1599, pag. 2903).

(&} Funcion viese dol tatin fupctio, onis, que quiere decir cumpfimients, gfecucion
de algo Deriva de fupgl, cumpliy con pn delzer, Puede verse en Coromnas, Joan, Breve
Migclonano etfmolfégico ac fa lengua castellana, Bd, Uredos, Maddd, 1975, pag. 204,

[3Y Buscema, 3erveross, Tradkato dF conlabitiia pubbiica, B, Gluffre, Milan, L
D&, A, '
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3. COMO BEBEN ESTUDIARSE LAS FUNCIONES

Nejamos dicho mas arviba que arganizar es instifuir drganos v asignarles
funciones. Anadamos ahora que éslas, las funciones, se traducen a un sis-
terna de atribuciones y compelencias que se confian @ persunus. Bslus
personas, que por eso se llaman funcionarios, acttan dentro de un cuer
po organico: ia administracion piinlica, que debe entenderse en primer
lugar como arganisnio: conjunto de drganos, sislematicamente vinculados
entre si {°}. Las funclones integran una serie coordinada de actos y opera-
ciones. _

Esta seriz no puede ser arbilraria: no puede determinarse de Cualguicr
inapera; implica ordenamienlo y subordinacion de medios a fines. No pue-
de descuidarse gue cuando de {as funciones de hacienda se trata, se esta
hablando de ponerlas al servicio del cumplimiento de los fines del Estado
que, concretamente, para un enfoque correcto de 1a contabilidad pablica,
significa aplicacion de ia riquezra a tales fines. El esfudio de la aplicacion
de la rqueza a los flnes del sufefo, es objeto especifico de la ciencia de las
[inanzas. La conlabilidad piblica toma esa misma materia {objeto maleriad),
pery para esludiar qué funciones deben cumplirse ¥y como debe hacerse.

Es evidente, entonces, que el punto de partlda no puede ser ofro que
~ estudiar si tales funciones pueden predeterminarse; fijar sus términos con

antelacion. De no poder predeterminarse las funciones, seria pogo manas
que vana toda la estructuia del conlrol. Ferque la determinacion de {as
funciones en la hacienda publica no puede guedar librada al arbitiio de los
funcicnarios. Se trata, como quedd dicho mas arriba, del curmnplimienio de
la vofuntad def Estado. Determinar funclones significa definir 1a voluntad del
Estado: para el obfeto de la contabilidad pOblica, esto equivate a decir cual
a5 1 volunfad del Estado en matenia de provision y aplicacion de ta ricgue-
za para el logro de sus fines, Por eso, la contabilidad pablica estudia las
funcicnes de los érganes de la Bacienda pablica que, como es sabido, son
contemparaneamente drganos del Estado.

La imporlancia de esta congsideracion radica en que ia determinacion
de las funciones no esta a caro —no es competencia- -- de los funcionarios
que deben cumnplirlas, Bs el cardcter dependiente de 1a hacienda pablca.
Es hien sabido que el 6rgano que determina —que decide, que limita has-
ta donde debe llegarse en el empled de la viqueza piablica—, es e[ drgano
legislative, que to hace en representacidn —sustituyendo o haciendo las
veces-— del pueblo. Eslo, que de tan sabido hasta parece obvio reilerarlo
es, como condicidn necesaria € imprescindible, uno de los elementos ba-

[6) Sigiema: conjunso de elementos trabados entre 57 con armonia.
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sicns pard entender la contabilidad pablica, porgue de esta realidad surge
no s0lo una de los caracteres que distinguen Ias haciendas piblicas de las
privadas. sino tambiza el sentido y las bases esenciales del conlrol en
cuanta a fupcion.

Ya hemos demostrado e obros simposios'gue en 1a hacienda pubii-
ca ¢l gjercicio del control s una funcion, gue es bastanie mas que un iro-
cedimiegnto y mucho mas que €l estudio de un conjunto de reglas. Si cierto
es que el control es up sistema, no debe serto menaos que para su estudio
no #s sdficienle la mera aplicacion de la teoria de sistemas, sin perjulcio
del aparte positiva que su estudio trae, para mejorar el conocimienlo de fa
materia y sus aplicaciones al orden practico, Mo esta de mas reilerar gque,
en [a hacienda piablica, ef contral suple fa ausencia del tnteréds particular.
Esto lo hemos dicho, tratado v reilerado muchas veces, Si nos tomamos la
libertad de decirio una vez mas, ¢s al solo efecto de sehatar uno de los des-
vios mas notortos en 103 que estamoes incurrienda, cueal es el de dejar de
indo gque, en la hadienda pablica, el control tiene su propia teoria.

Del mismo modo, podemnaos referirnos a la funcion (o flunciones) de)
presupuesto. La contabilidad pablica foma ef presupuesio tal cual esy em-
pieza a estudiario desde otro punto de vista, otvo ohjeio formal el uso de
la autorizacion para gastar en cuanto medic para cumplir 1as funciones det
Fslado. De ahi que 1o que importa debe ser su sighificacidn —axpresion de
fa que es-— como funclon Infcial de hacienday el sentide de la autorizacion
para gastar como orécdifo abierto al Poder Ejecutive para poder givar con-
tra el Tesore. For esa el estudio de las "etapas” de gjecucion, su inciden-
cia en 1os resultados y las responsabilidades consigulenies,

[.lama ta atencién ver, en muchos programas de contahilidad publica,
el tratamiento del presupuesto ¢n forma poco menos gue idéntica a los
conlentdos de kas linanzas piblicas (o clencla de la hacienda). De a momen-
tas. por efemplo. es dificil distinguir, &n una mesa examlnadora, si se esta
tomando examen de contabilidad pabtica o e finanzas pablicas. Esta con-
fusion debemaos superarla, porque ¢l estudio del presupuesto por parle de
Ja contabilidad plbiica debe relerirse, siempre, a las garantias objetivas que
requicre la comunidad social, en ¢l orden del buen empleo de fos fondas
phablicos, :

Olro aspecie que se estd desculdando, particularmente a partir de 1a
sancion de [a ley 24.156. es e estudin de ta responsabilidad como funcion
final de critica o censura. La clasificacion de funciones {que ya viene de
CrRisor:, en iniciales, gjecutivas y finales (criticas o conclusivas) es poco
menas gue indispensable, para poder ubicar bien el cuadro de las respon-
sabilidades y ¢l juicio de responsabliidad.
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4. ALGUNAS OBSERVACIONES FUNTUALES

A continuacién se seialan algunos casos, que pueden servir de ejenplo,
para aclarar €] sentida de o dicho an ios puntos anteriores:

4.1, La contabilidad pithiica ha dirigido su objeio hacia ¢l confrol de
legalidad de fas operaciones v Ja determinacidn del grado de responsabili-
dacdf de jos funclonarios. Se caracterizo por su exceso de formalismo. £s-
tas objetivos son insuficientes. _

En muchos £asos es posible que haya sido 2si: ¢s dedlr, que 1os pro-
gramas ne hayan side actuallizades conforime a la realidad. Que tales obje-
Llivos sont hoy insuficientes no admike discusién: no €s pasible suponer que
hoy pueden sequir utilizandose los mismos programas y fextos que hace
veinie o freinta afos. Bl equiveco agui consisle en suponer que, pague ello
es asi, hoy no es necesaric segquir ensefiando «l conlrol de legatidad —et
mids antigeo de todos 165 controfes y ef que mostrd mayor eficacia— y gue,
en sU lugar, haya que enschiar otra cosa.

Lo correcto es indagar acerca de tas causas de esa insuflciencia —-sin
perjuicio de considerar el descuido gue pude haberse dado por parte de la
necesidad de actualizacion permanente del docenie--, para no errar en la
orientacion del cambio (o la correccion del defecto). El cambio se dio, en
su origen, en la clencla de 1a hacienda'que, & su vez, surgid det cambio en
fa tenria econdmica (7). Ese cambio, que consistio en ) agregado del estu-
dio de la incidencia ecandmica del gasto y dei recursa pibllcos en &t cua-
dro general de la econnmia, repercutio, debid reparcutir, cit la contabiiidad
publica que, como consecuencia, debic agregar también 10 necesano para
suministrar informacién apta para estudiar y analizar esa incidencia.

Notese bien que dedimos agregsr, que 1o es [o mismo que sustifufr o
carthiar, Bl cambio consiste en un agregado. Ho empezaimos a enszilar una
cosa en lugar de obra, sino que debemos seguir ensenando o gue se en-
senaba y 2ademads 1o necesario para incorporar las conceptos de economia,
elicacia, cficiencia, costo y demas elementns para estar al sernvicfo def con-
{rof financiero, Ia medicion de la eficacia y el analisis de los efectas econd-

7' Es sabido que, 3 partir d2! periodo historlce que se ubiva alrededor de ics afios
30 —la gran depresion—, ta ecopomia emperd a estudiarse como estructura aparecia
iz macroecanonmia. Este cambo no puds mencs que reperculin en la ciencla £& 1a hacten-
da. dan:de lugar al estudio det gasto y del recurso piblicos desds el punto de vista da sy
incidzncia en et cuadio genaral de 1a eoononta v, por fo Lanto, su positle otilleacion cornc
“herramlenta” d= la palitica econdmlca, La contabilidad pialica gue, en gran madida, &3
ung derivada de aguelia ciencla, 1o puds permanecesr ajena a wsle Cambio,
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micos del presupuesto (5], CHo ast, no olvidando yue la eficacia, la eficien-
cla y 18 economicidad no responden, en la haclenda pablica, a los mismaos
critering que en ias privadas y, por lo tanto, no pueden aplicarse fos mis- .
0% PAramelros.

Lie aaquf cobra su importancia 1z necesidad de viincular (a3 conlabilidad
piablica can fa contabfiidad nacional (o contabilidad soclal). bien entendi-
da ue o se trata de convertir el curso de conlabilidad piblica en uno de
contabilidad naclonal, sino que deben surninislrarse los clementos nece-
sArios para que las cuentas de |a contabilida publica puedan fnfegrarse con
las de la conlabl]idad naclonal.

4.2, 8e han repisfrado grandas avances en las Keonicas para la estric-
tura ¥ fa Farmufacion def presupuesto. Los datos que bifnda la contabilidad
publica tradicional. no son suficlentes para responder a esos avances.

FPrecisamenie ésle es uno de luy punlos que debe preocuparnos, por-
que como es sabido “la corfaifidad pobiica recibe al presupuesto tal cual
es”. Bl equivoco en gue se puede incurrin, consiste en pensar que Ia con-
iabilidad podria corregir defectos en la estructura del presupuesta y que,
_ por lo lanto, podyia armarse un sisieina contable cuyas cuentas tueren dis-
intas a las del presepuesto. En este sentido, no puede olvidarse gue. para
la contabilidad piblica, ¢f presupuesto s un sistema de clasificacion de Jos
gastos y los recursos, que puede ser braducido en cuentas para su ragistro
y control. :

Mo puede quedar duda respecto de gue ya la contabilidad piblica no
puede reducirse a los tradicionales objetivos de preparar rendiciones de
cuentas y suministrar dalos para €l control de leqalidad. Fl equivoco agui
consisle en suponer que aqucllos objetivos pueden dejarse de lado ¢ que
vicnen a ser sustituidoes por otros. Lo correcto es ulilizar los evidentes ade-
lantos en las técnicas contables para eslar en condiciones de sumtnistrar
I3 informaciaon gue requieren las nuevas téonicas presupuesiarias.

4.5 Lns gvances en ja tecnolagia contable v la necesidad de oblener
Informacion que permffa medir [a eficiencia, la effcacia y fa econornicldad
en la gestiaon poabifca, han puesto en auge una fendencia, v dado Juyar o
propuestas de apifcacion de pririciplos ¥ nunmas de aplicaclion eficiente en
las haclendas pifvadas, o las haclendas pabiicas.

Este es un aspecto muy complejo. porgue tales avances son eviden-
les v altarmente positivos v, por otra parte. no es menns evidente ka carchp-
cia de avances similares en la contabilidad pablica. La abundante literatura

AV e [Baraurs, Jose Menorn, Concepto v principios de contabifilsd pobiica, Ed.
netitite de Contabilidad v Auditoria de Coentas. Madrid, 1902, pag. 70. El autor cita a
ARt CELLT ¥ Arnci, Funclones miftiples de un sisiema modetno de confabilidad poblics,
Cc. Hacienda Fablics Sspanola, 1974, pag. 121
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de que se dispone en forna del tema para tas haciendas privadas, no guarda
proporcldn con la escasa —practicamente nula— relativa o 1z conlabilidad
publica. Por otra parie, cabe reiterar que las propuestas de adaptacion
- -entendiendo por tal aplicacidn de los principios validos para ]1as hacien-
das privadas a las piblicas— vienen formuladas por estudiosos, investiga-
dores o expertos gue no son de la especialidad; es decir, no san
especialistas.en contabiliclad piblica. Alqunos que obros trabajos de espe-
cialistas que se adhicren a tales propuesias, no obstante su valor Como
apoite para dilucidar 1a cuestién, o como contribucion eficaz para e desa-
rrolo del tema, no se fundan en los principlos que conforman la ¢sencia |
de la contabllidad publica, seglin se dijo mas arriba, sind mas Llen «n in-
terpretaciones del orden piblico {%).

La gran confusion que se esta dando —y gque debemos fratar de su-
parar—, deriva de la rigidez de las posiciones: las principios de la contabi-
lidad son igualmente validos para ambas haciendas o la contahilidad
piblica puede prescindir (¥ aun ignorar) tales principios. ¥ ello no es real-
mernte asi. La no adopcién, sin reservas, de determinados principdos cou-
tabics generafmente aceptados, no significa -- ni podria significar— que
tales principios deben ser ignorados por la contabilidad pablica, Esto no
sfqnifica que haya que rechazar de entrads las praciicas y principios que se
slquen en el ambito privade, aunqgue en detzrminadas dreas como Ingresos
¥ gastos, activa fifo v amortizaclones..., su apffcacion resuftara mas que
cliscrlibfe (M9,

Fara no esrar respecto de superar la confusion y la rigitez de las po-
siciones. fuerza es reiterar que la cuestion no prede reducine 4 cudles son
a5 mejores téonicas. Con ser ello importante, no debe serlo menos gue €l
pimbo de partida £5 1a distingidn de los nhiethvos de las haciendas privadas
respecto de tas pGblicas: Por definicion, el abfetive de una organizacion sin
arifmo de lucro difiere de generar beneficios. Mas que tender a ensanchar
la diferencia entre oulpuls e inputs, el obfeftivo es prestar tanto vofumen de
servicio como sea posible con una camtidad de recursos dada, o usar ia

(9 Mo s¢ trats de poner en duda (o en discusidn) el valor cientificn o didactica de
sstas trabajos, sine simplaman:e de haczr potar que no estan fundados en lo gue enten-
deios debe ser el ohjetiva especifico de la contabllidad piblica.

(100} Wara Barages, op. off €0 nota {55, pad. 5:. La obra e este suior es una Inves-
tgackon, oo menos que exhaustiva, en torno de ba concepeién modemna de ia conta-
bilidad piblica. La abundante biblicgrafia en que 58 apoya, permite afirmar que sz trata
de ur iibro casi indispensable para uhicarse en la materia. Frecisamenle, en este autor,
pucede advertirse (dungue tal vez no haya sido su intenclon: 1a diferencia enlie tos
traladistas v bos practicos v, moy particolasments, 2 especializaclon distina de conde
prowianen afrmaciones y propuestas,



;LA ESENCIA DE LA CONTABILIDAD FLBLIS 19

menor cantidad de recursos posibles pard prestar un nivel de servivio dado,
En 14 mayoria de las sitvaciones, el comporfamiento financiare (deal tien-
de hacia [a consideracion de que los outputs deberian iguafar losinpuls, ..

La particidar confiquracion def sisiema de obfefivos en las organiza-
ciones del sector prablica tendrd una priinera consecuencia que, ademas de
las qlie se produzcan en la coniabilidad, ifene wna gran imporiancia. Asi,
al abordar la problemalica de la eficacia, fa efliclencla v 1a economia en la
arpanfzacdon, no podran segufise los mmlsios planiearnientios gue en -
- dades de cardcier privado ().

Va de suvo, entoncas, que es tarea de {os especialistas en contabili-
dad pUblica cubrir cuanto anles la carencia de litcratura a que nos hemos
referido mas arriba, e indagar en torno de los principios de contabilidad que
son aplicables, De ninguna manera cerrarse ante el avance t€Cnico —cosa
que por obvila casi no seria necesario decir—, slno ponerse a tono con ta
les avances,

4.4, Hoy dia la contabifidad es un verdadero sistema de Informacion
que: debe ponerse af sarvicio del gerenciamiento y fa gestion.

Fste enunciado €s otro sobre el cual no cabe nl siguiera abrir discu-
sion. El riesgo de equivecs esta dado agui por Ia posibiidad de limitar la en-
senanza de la contabilidad pablica & io gue podriamos llamar “sistema
conttable”; o, tal vez, confundir la contabilidad piiblica con ta conlabilidad
del Cstacky o conbabilidad qubernamental, como suele Hamarse altimaments.

Es de toda evidencia Ia importancla que debemos dar a la ensenan-
za del sisterna para fz comtabifidad. De 1o gue se trata os de suponer qure.
can elio, estd cublerta la materia, lo gque serin una verdadera limikacion.

Fuerza gs reiterar, también en este sentido, que la contabilidad pibll-
ca 25 disciplina que nace como consecuencia de la relacion de los ciuda-
danos conbibuyentes con el lstado recaudador: esa relacion crea
abligaciones y compromisas mutuos en tos que debe [undarss ba Leoria del
cortirol, para responder, tanic a las necesidades de informacion como a los
recaudos para asegurar el buen mangfo de los fondos miblicos.

o debemaos olvidar que el sector pukfico se caracteriza por comipli-
cados sistemas an fos gue fos factores institucionales, econdmicas, Foni-
cos y paliticos inferactuan unos con ofros. La fragmentacion def poder es
una caracteristica de fa democracia donde (2 loma de decisiones o5 4n con-
pemndio complejo de temas, presiones, lechos y polilicas, Bn una democia
ciz los objetivos son frecusntemenie expresiones deal sistema de valores y
ia mefor soiticidn puede ser ef logro de un consenso mediante ef ajuste de

(1134, 19, pacs 29-40.
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valores confliciivos mas gite otro gqure use criterios de eficacia y eficiencia,
Por lo tanto. al medir beaelicios de programas y combinaciones de pragra-
mas, las consecuencias politicas. asi como los beneficlos saciales y econd-
micas. deben ser considerados por la miayora de los que loman dedsiones
an of gahiernn (12).

{12]id.. id.. pag. 37. En este caso el texto transcripto, segin la cita det aukor, o
iresponde a la American Accounting Association,
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CONTROL fi TRAVES DE LA CUCKNTA GENERRL DEL £JERCICIO

La chservanciz de esta garantiz de §z rendicién da
cuartas puede servir de sunlo de partida al Congre-
s, para estudiar los principios v reglas més o menos
constantss cue han sequlds los gastus aulurizados a
medida que la necesidas los reciamaba; v que en lo
venicero pudieran ssrvitle de guda para principiar el
Uso de presuglesiar, o caloular el valor de las entra-
das aplicebles anualmente a los gastos de la admints-
tracidn general ).

JuA B, ALEERDE

1. PLANTEC DEL TEMA

Fs de toda evidencia que 1a Constliucion Macional une, en un solo preceplo,
el régimen de control para 1a gestion del Podar Ejecutive. La norma, por su
claridad v precisian, no deja logar rara la duda al establecer, como atribu
¢ion del Congreso Macional: “Fijar anuabnente ¢ presupuesio de gastos de
administracion de Ia Hacion, ¥ apyobar ¢ desechar la cuenta de inversion”
{arl. 87, Inc. 721, Asi, Iz funcién inicial v conclusiva rasultan correlativas,
practicamente inseparables, poique no se puede suponer €l gjercicio del
contral sin 1a existencia de 105 Jdos elementos.

¥ que no se lrata solamentn de una mera reiaclon de balance, preven-
tivo v consuntive, es materia qie tampocs cabria pomer ¢ duda a poco gue
se advierta que si bien ! presupuestc adquiere la forma de un caleuio fl-

Foka: lrabajo presentado con mocivo de lag Jarnadas sobre Cusnta General del
Eferclclo, celeiradas en la ciudad de San Juan en junio de 1984,

{1} Asesst, Jusd Bamats, Sfsiemta ecancmico ¥ rentistico de Ja Confederacion Argern
tina, seqlhn su Constitucfon de 1853, Bd. Raiual, Buenos Alres, 1054, pag, 250,
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nanclers previo, es bastante mas que €50, BEs un programa que, fonmuola-
do par el Foder Administrador, “conocedor inmedtata de las necesidades
tel servicio administrativo”, viene a informar a) pais en orden a lo que el
gubierno se propons hacer mediante el operar de los funcionarios plblicos,
que s50n los encargados de la gestion, como ejecutores de la voluntad def
Estado en el campo de las realizaciones concretas (M.

Si a ello se agreaa que en el Estado moderno €| presupuesto ha pasa-
do & ser una de las erramientas mas impottantes de la politica econdmi-
ca, dada la incidencia del sislema del recurso y del gasto en las decisiones
de fas unidades econdmicas, la necesidad de revisar su lratamiento polili-
ca instilucional aparece como tarea ineludibie para los que tienen a su
cargo 1a preparaclon del instramental técnico correspondiente (2.

Entender, entonces, ¢l presupuesto como prograrna de goblerno, tan-
to en lo que se refiere a [a atencion de las necesidades de interés general
—Drevision para el funcionamiente de la adminlstracion piblica en su ca-
racter de sistema técnico—, corno en 1os aspectos relativos a la politica eco-
nomica —parte integrante del presupuesta de 1a economia nacional—, es
consideracion basica reflimar la naturaleza de la cuenta general del ejer-
Cicio, en cuanio “rendiclén de cuentas” de poder a poder. Si bien la cuen-
2 general no deja de ser un balance, complementado por una serie de
estados demaostrallvos de sitvaciones derivadas de la gjecucion del presu-
puesto, su verdadera naturaleza viene dada por el precepto constitucianal
que la vincula a la divisidn de puderes, y su propiedad caracteristica de
documento para el gjercicio de la funclén de censuta.

12} Zo ba mismia obra, pags. 24748, Aunzas dice, al referitse o la nonma constito-
clonal de que se tmta: "esa lay s ia sancion que da e Congreso, o Dien sea. es el cone
sentimizato que presta el pals al programsa o presupuesto 3 entradas y gasios ce ia
administracion general, fanmado ¥ ofrecide en proyecko por el Poder Ejecutive. conw jefe
de 12 administracidn, que la Conslitudinn {art, 83! pote a 4 cargoe y conocedor nmedlalo
da las necesidadas del servicio administrative. Este programa o PresSUMISslG 85 Lig gd-
mntia de araen y de econamia en tas entradas, de purzza en el manzjo del 1esore y de
buen jultle en sus aplicaciones, porla inervencion innediata cue e pais toms en esas
funciones decisivas del frubo de sy sudos, y por ta Inmsnsa garanddz de ia publicidad yue
acornpana a la diseusion ¥ sancidn de La ley, que Tifa ia camga o sacrificio anual del bob
sillo det pushio ¥y las objetos ¥y destinos con que lo hace®.

{3} "Tiene importancia subrayar desde tn principfo que la haciznda pablica —ia
misma ke toda actividad estatai— constioye ung patte del marco nstituciona: de la
formaclan de los precias en el mercado y, por tanto, una de sus condiciones esenclales,
Cambianda esta condicidn, podemos, pues, varar s evoiscldn real v el resultado e 1o
fprrmacion de 1os preclos en el mercado. Lie abi ge deduce que i carscfer de ia hacien-
da pibiica necesarfaments Hene que ser polition”. Myepal, hmnan, Lo efectos econdmi-
coy de fo politica fiscal, Bd. Agullar, Madrid, [958, pag. 15,
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2. EL 'FRESUFUESTE} ES FLAR DF GOEIERND

Es va mucho lo que se ha escrito en torno de ta planificacion y del carac-
ter prouramalico del presupuests. Mo es del caso reiierar cuanto se ha di-
cho, por gjemplo, cuando empezd a hablarse del presupuesto por
pragramas (independlentemente de st en ia realidad se lograron ¢ no 10s
cbjetives perseguidos). Por ofra parte, estan a la vista los verdaderos ade-
[antos que s& han procncido en la presentacion formal del resupuesto y
en las técnicas para calcularia. Bl problema estaria mas bien en determi-
nar &1 la disponibilidad de mejor instrumental téciice se ha fraducido en
un funcionamienio mas eficiente de la administracion piblica; una mas
acertada provision respecto de las incidencias en 1a economia: y una mas
adecuada informacién al Farlamento, Esto es lo que debe Interesar cuan-
do nos disponemos a pensar en témminos de cuenta general del gjercicio
¥ su fratamientn. :

Sabido es que ]z gzstion del poder administrador implica necesaria-
mente la reallzacién de gastos Hamadas paklicoes por referirse a la haclenda
plblica. ¥ que de esta realizacion se derivan responsabilidades por as
cuates debe rendirse cuenta. Pera al objelivo de la institucionalizacidon del
conbrol no termina alli, Al garanlizar ia responsdbilidad por medio de ins-
trutnentos idomeos, se debe abtener al mismo Hempo un elemento, gue si
bict parece auxiliar, resulia indispensable para la direccion: es el sisterna

coordinado de informacion, tanto dentro del Poder Elecutivo, en hisgue-

da de la eficiencid inlerna de la adminislracion pablica, cuanlo para perfec
clonar la relacion con el Poder Ledislalive, en orden a los derechos de la
comunidad soclal.

Enicices fa marcha de ta gestion pablica, apovada en una direccidn
eficaz y tina responsabllidad definida, encontbrard en et presupuesto el ver-
dadeare instrumento comao regquiador ¥ camo indice de relacidn para anali-
zar ¥ iuzgar €] cumplimiente dz] mandate del pueblo {por medio de sus
represenianies) al Foder Gjeculivo. De la fonna en gue se ajusta el presu-
puesto. 0 sea, del analisls de la utlfzacién de las autorizaciones para gas-
far, debe desprenderse no solaments la conciusion de sf hubo o no
malversacion de fondns (0 cualquier otva irregutaridad) sino también ele-
mentos que permitan juzaar la eficiencia de las medidas de qobisrmo. Asi
serd el presupuesio fa unidad de medida para que el pueblo se informe
Como se esla yobernando: caanio le cuesla €] gablerneo: v, sobre todo, qué
relacion hay enire Jo gue pensd bacerse y o que se hlze. Para que esto
resulte asi. es el presupuesto el que tiene que ser apio. La cuenta no pue-
de cambiaric (4. Aungue va de suyo gue en cuanto el presupuesto presente

(%) “50lg en tiempos modernos se reconocio que el condral ejerdide por e parta-
menta, mediamnte el presupueste, puede legar a sor s oficar si 3¢ acentua no ya su
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fallas o imperfecciones, 0 su estructura no resulte o sufllcientemente cla-
ra, la cuenta general puede superario, toda vez que nada implde agregar-
e tos cuadros, informes ¢ aclaraciones que contribuyan a mejorar la
informacicn, pero sobre todo aclarar las dudas explicando 1o gue la estrug-
tura a las formas no expliquen por si,

Fara que ¢l presupueslo llegue realmente a constituirse en “unidad de .
medida” desde ambos punius de vista - responsabitidad y direccion—, hay
Yue enlenderto junto a su esencia de institucion pam e control, comao ins-
lrurniente determinativo del empizo de medins financieros y patrimoniates,
para ef ¢jercicio de funciones, que se enuncian en forma de programas
susceptibles de traducirse en cuentas, que pueden consolidarse en un
batance,

for eso los registros v las cuentas agrupan por separado ias expresio-
nes de realizacion del calcule de recurses y de empleo de 1as autorizacio-
nes para gastar, que redundan en modificaciones de situacion en 8! Tesorn
y en el patrimonio estatico, producen restltadas financicros, y seialan
responsabilidades personales. St es cierto que el presupuesto es "por pro-
gramas”, las cuenlas finales expresan ¢l resultado de ellos. La misma con-
clusion vale si, para utilizar una expresidn que esia de moda, se habla del
Dresupuesio base cera,

Parque 1o importanle es fue el presupuesto muestre ia actividad de
fas dependencias pablivas y su costo. Cosa distinta es el resuvitado de ios
procescs de haclenda que se traducen en incrementas de bienes, en esta-
dos de tesoreria, ¥ en variaciones de endeudamiento. £l problema empie-
za cuando, entendiendo por “rendicidon de cuentas” sHio estos Oltimos
elementos, se confecclona la documentacion pertinente en trminos dz ba-
lance {financiero o econdmicol y s supone que, conivolado en esos soios
tErminos, queda cumptida la funcion conclusiva.

misian tmpeditiva, sine la positiva que puede tener el presupucste en la preparacion ¥
ejerucion del progreara de gobiemo. 5i el jefe del goblerna dispone de un procedimicnto
presupuestario que le ayude a proyectar ¥ luego proponer ab parlzmenio un eficaz pro-
grama ce gobiemo, ¥ =i los métodos de dichoe pracedimiento permiten on constante con-
trol de fz gjecuclon de dicho programa, no sdla resukara mas eficaz toda actividad cscatal,
sino que estaran dadas las condiciones para on wgjor cantrol parlamenlario, Conoun
eficaz proyecto de presupueste del Foder Efecutive y una efecucidn igualmente eficaz.
quedan fijadas esferas anivocas de responsabitidad para 2t contrel de fa actividad esta-
LaE”. CIERLCFF, WILHELM ¥ HEWdaps, Frore, Tratadeo de fnanzas, Sd. £l Atenee, Buenos Alreg,
1861, tormo 1, pag. 232,
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3. LAS TECNICAS ACTUALMENTE EN S0 RESPONDEN
A ESA CONCEPCION

Conviene rerordar que por el decreto ley 6,190, del 25 de julio de 19635,
al disponer: "Rl presupussto general de ia Maclon se estructurara en forma,
zeonomice funcional y deberd demoskrar, en lerminos de servicios, activi-
dades, lrabajos e inversiones provectadas el costo anual de las funciones,
programas y objeitvos del go bierno”, s concretd en la legislacion positiva
nacional la postbilidad de hacer del presupuesto un verdadery inskyumen-
to de programacion. De fal modo, superado lo que se dio en amar 3 “es-
tructura ciastca” (o tradicional), tanto et Poder Ejecutive como ¢l Legislative
gstan en.candiciones de expresar al pais, concrela y explicitamente, un
plan de gobierna.

En los considerandas del citade decreto ley, se han expuesto como
Funclanmentos basicos los sigulentes slementos:

+ ¢l presupuesto refieja la unidad organica del Estade, pero al mis-

ma Hempoe permlte conocer el cosfo de 1as funciones, programas
- ¥ actividades del gobierno (sequindo considerandao);

- amedida que se amplian las funciones del Estado, es necesario
formular planes para la determinacion de prioridades (tercer con-
sidetando):

= el mecanlsino presupuestario no debe responder sclamenie a la
necestdad de facilitar ! conirol contable del empleo de los recur
s0s vy aulorizaclones para gastar y velar par la hones{ldad de su
maneje, sino también constitair un instrumento iddneo para:

— posibilitar la decision de las aulaoridades de los poderes plabli-

' cOs;

— conbribuir 2 medir la eficiencia con gque dichas 2ociones se efe-
eulan;

- facilitar 1a Informaclon periddica para ia formulacion de pla-

nes;

—-  proparcionar cifras para €l control del cumplirmiento de dichos
planes y establecer las responsabilidades. es decly, dar: al
Foder Ejecutivo los elementos de julcio y datos aptos para
proyecltar un programa de gobierng; al Poder Ledislativo infor-
macidon suficienie para su esiudic y sancidn, y a la opinidn
pabiica oportunidad de conocer no s0i0 1o que el gobier-
no gasta sino tambign lo que ¢l gobierno hace” (sexto consi-
deranda). :

- Desde la sancion de esta norma hasla la fecha, se ha progresado
significativamente en la estructura $&cnica del presupuesto. La posibilidad,
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pues, de ulilizario cotho méiode para la €laboracion de planes, estd al alb
cance de los responsables de jas declslones politicas. v 105 mecanismos
adminisiratives estap en condlclones de aperar en consecuencia, siempre
que en el orden practico los adelantos técnicos estén al servicio de los
funcionartos que deben adoptar las decisiones y no s2 limiken, como pue-
de oouryiy, A ejercicios de laboratorio. Bl riesgo de que la "burocracia de
rutina” siga eperande al margen de las especiflicaciones téonicas ¥ gue éstas
deneren una suerte de “burocracia paralela”, estd siempre latente, vy pue-
de dar lugar # (ue los serviclos concretos sigan funcionando con base an
apreciaciones empirtcas o persanales, mientras las cuentas y [os informes
s5e preparen con base en modefos gque no responden a la realidad,

De 10 que debe tratarse ahora ea die hacer uso de los adelantos téc.
nlcos para que ef Parlamento v la opinion pbbfica puedan darse cuenta 1o
mas claramente posible de fa naturafeza de Jas furciores atendidas por los
poderes pabifcos, del rendimiento de los servicios desempeniados por ¢l
Estado, con relacion a sus castos, y e las principales direcciones en que
e gfercen fas funciones econdmicas encomendadas al Estado en Ia socie-
dad maderna ().

4. L& CHENTA GENERAL DEL EJERCICIC PERMITE EL
COTEJD DEL PLAN COK SU REALIZACION CONCRETA

Lando por coenocida la funcidn del prasupuesto comoe institucion gue vin-
cula y liga los poderes entre s5i, y el caracter coleglslador del Poder Ejecu-
tlvo y coadministrador del Foder Legisiativa, 1a uhicacion de ka funcion de
ia cuenta gereral viene a complerar |la idea de conexidn entre et argano
deliberativo y el ejecutiva, a poco que se advierta gue sl bien con ¢l pre-
supucsto se delimita fa accidn administraliva concreta, su gprobacion y
sancion, sequida de su promutyaciaon, convierte la relacicn de mandato v
limite en relacion de compromiso parala ejecucion. Cuanda el Poder Eje-
cutivo promulga el presupuesto contrae la obligacion de ejecutarlo; es de-
cir, de hacer, de cumpliv ias programas propuestos. Por io tanto, la cuenla
general dehe serviv para comprobatlo.

Pargue de todas maneras, siempre s ¢ Poder Bjecutive ] gue asu-
me la responsabilidad por la ejecucion iy aun por kas sitwaciones) v, por o
Lanlo, debe rendin cuenta, Eso ¥y no otra cosa es la cuenta general del gjer-
cicio, ko que viene vourriendo en ¢l orden pracltico, o5 que no parece
advertirse que se trata de ena responsabilidad polftics.

(%) Broconea, My Tagaton, P, Sconomfa Anadefers, 4. Ariel, Barcelana, 1960, dg. 363,
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Es en este sentido que debenmios entender al Partamentao limitando y
contrclando, regular y perlodicamente, ias actividades administrativas, y al
presupuesto, como “plan politicamente conmensurable” (5).

Surge asi nitldamente 1a naturaleza de 1a cuenta general del ajercicio
como ordenamiento formal de la gjecucian del presupuesty, de manera que
puedan eiecfuarse comparaclones validas, partlcularmente aptas para cuan-
do se bata de aprobar presupuesios de ejercicio siguientes, Lo fjue debe
interesar s que, por madlo del andlisis de 1a cuenta pueda demaostrarse
gue. ¢h los hechos, las magnitudes ¥ proporcionas de tos distintos tipos de
gastos han respondids a la direccian con que fueron predeterminados o,
dz 00 ser asi, las causas de los posibles desvios. Tan irmportante como el
grado de parfeccion del presupuesto y los fundamenios de sus autorizacio-
nes para gastar es la explicacion de dichas causas de desvios, toda ver que
gl analisis de los metivies por los gue algan programa debid cambiarse o no
pudo curmplirse, es elemento valiosisimo para lograr eficiencia en la gestién
del Estade. Seria, cuando menos, un buen intenio para tratar de superar la
estéril discusion entre funclonarios que piden ¥ funcionmios que nfegan
incrementos en las sumas para gastar ya que, como es sabido, lus aryumen-
los que se esgrimen para una u olra cosa son de ordinario los mismos. v
todo queda reducido al o poder uperar porgue la suma total del gasto es
de firanclamiento [mposible,

Este aspecto es bastanie mas grave de o goe puede suponerse a pri-
mera vista, porque sj al formular €l proyecto de presupuesto la negztiva a
incrementar los monkos regueridos por las dependencias sdlo puede apo-
valse en el alto volumen del gasto total, pierde senlido la concepcion det
presupuesla corm opcidn entre programas con base en priotidades defini-
das en cuanto predeterminacion de funciones. Por f otro lado, si cuando
se analiza 1a cuenta general. no surgen los desvios respecto del plan original
¥ su justificacion, carece de relevancia el precepio constitucional de apro-

(8] 7L s gasios de woa cormunidsds son 5ol Is BXLrecion tnonetaia Jo S6S rarcas
en fa respoctiva sltuacion histdrica... Coamo ia [faclon de estas lereas o5, desde Tuego,
wha cueslin pofitica, fz2 forma que roma ¢ prasupuesto en fodos (08 estados ¥ econo-
mias naciorales so relacions estrechaments cos la forma que toma la volunéad politfcs
€ &l rexpective Esfado.,, BEzo significa que 1a forma del presupilesio 858 eXDrosing moms.
karia ¢ hes provectos peliticos de la conducaion de un Estado, O, &n ob'as palabras: 5
presupesio 5 Un plan polilico cuantitatfvamente conmensurable,. . ORL0EF ¥ [Houmaps,
£, i, pan. B0, "X prasuplcsto ef efectivamenle la expresion en Cifras exaclas del pro-
grama de sccidn politica del gobietno.., De ello reswits gue ef presupuesto tiene cue
tumaliv con la fuRcidn palitica de dar, Jew una rarte, al compromiso gue conslituys lx
necesasia solucion de fa slempre zenovada Sucha por el poder entre los difzrontes seo-
bores politicos. sn fundamsnio exacto v obligatoris {este 0dime desds lueno tan séio oara
U efzrcicio), v ce asegavar pac ia olra, 2| parlamencs i nosibilldad de influir, raqular ¥
penddicarents, sebre of Foder tieocubivo en el senildo de ens direcci®nm, Brdaclan ¥ UL
Erol Jde ias actividedes adminisiratives” (B4, 1d., pdg: 275),
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harta o desecharla. Bs cierto que la negativa para [os pedidos de mayores
autorizaciones para gastar viene dada naturahimente por diftcultades de
financiamiento, pero de to que se trata ¢s de asegurar que e ia realidad
se susliluya unz accion o proarama por ofro, segon su ubicacion en la es-
cala de privrdad; y gue lo indispensable no deje de hacerse, Porque es
tiempo de superar la simplificacion facil de atribuir a la “imposibilidad”
presupuestaria la inaccion o la ineficiencia.

Ri o que se persique con ia presentacién funcional ded presupuesio,
“no es fanto el permitir al legislader y a la opinidon publica el ¢jercicia de
uit conbrel sobre 2f costo de ios servicios pablicos, cuanto el de senalar
claramente las opciones posibies de la acclon gubernamental” ('), va de
suyo que [a cuenta general debe moslar el aclerto o el desvio en la opcidn.

5. L COMTROL TECMICO ADMIMISTRATIVO
M ES SUFICIENTE

“El control presupuestario, reversc de la ejecucion del presupusstn, es tan
variable como &l Estads v su contenido secioldgics: o, por lo menos, de-
beria serlo, No siempre @5 asl, pues la supraestruciura de |2 sociedad, el
derecho, 12 administrasion. son constitucionales, estaticos, son farma oris-
talizada, valeada en paragrafos. En cambio |8 vida politica se mueve, s
l=nza de contenido nuevae, deja [a vigjo alrds, pasa por CONMOCIoONEs que Nno
sofo transforman fas sustancias basicas materlales e ideales sino los ha-
bitos, 1as costumbres. Y el control, ko mismo que el presupuesto, debe
adgcuarse a ase.” {0

Llaro que bien pueq'ie entenderse como conlrol presepuestario todo
¢l procesa adminisitativa que se desarraila desde que entran en vigencia
las autorizaciones para gastar, hasta que se sustancian los juicios de cuen-
las y de responsabilidad, en cuanto al emplec de {os medias financieros;
¥ la vuenta general del gjercicio en cuamto conjunto de estados contables.
Sin ernbargo, el control presupuestario no puede entenderse solamente asi,

" ya que su esencia es pelitica. Gue con mobve del funcionarniento concre-

ta de la administraclon piblica se dé lugar a diferentes “ciclus procesales”
que dan lugar a hechos o actos administrativos {ales como contraer com-
promisas, adquirir bienes o servicios, liquidar, pagar y rendir cucatas. no
permite llegar a la conclusién de que, controladas esas etapas o cumplidos
los procedimientos admiinistrativos de verfficacion o revisién, se ha conclui-
do (o mas bien cerrado} el ciclo o “circuita” presupuestario.

(71 Brocrer ¥ TaBsTOM, o, cff,. pag. 364,
(8) GerLoFF v MEumask, b, Cif, pag. 426,
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Ln esto hay que distinguir bien la entrada ¥ la salfida como elementos
de la actividad financiera del Estado, de tos “momentos” {o etapas) por las
que atraviesa, para po canfundir la funcicn inicial preventtva que se cum-
ple mediante la discusion dei proyecto de presupuesto en el Farlamento,
con la funcidon final conclusiva gque debe cumplirse cuando se aprueba o
des=cha ia cuenta de inversion {7k Es la actividad financiera coma de esen-
via y raiz politica lo que debe informar el criterio para entender la cuenta
general y, por lo lanto, adecuar su tratantiento a la nueva realidad (*Y) por-
gque €lla debe constitulr 1a coniparacidn con el presupuesto no séle en tér-
mines linancierss, sino de gjecucion, Pero de gjecucion gue es algo mas
que las elapas del compromise, la liquidacion y el pago y |2 fijacion,
exaccion € ingresa al Tesoro. En materia de contyol del presupuesto deben
~distinguirse por lo menos dos fases parciales de 1a etapa final de la «vida
preslpuesiarian, a sabear: primero 1a rendician de cuentas (hacer ef balan-
cel, ¥ segundn el descaran del gobicrnoe por el pardlamenta lueao de un exa-
men de las cuentas™ {V'),

También desde este punio de vista resulta ratificada ia concepcion ya
dos veces referida mas anika en cuanlo a yue el presupuesto si bien se
presenia en forma de balance y, por lo lanto, la cuenta generai debe seguir

la misma forma, aquél es “un slstema constitucional de drdenes, de limd--

bes, de competencias ¥ de responsabiiidad, necesariamente insertado en €l
arden politico, organico ¥ econdmico del pais” y ésta, una demostracién de
cimo se han desarrollado esas relaciones y cumpdido los propasitos ('],

{8] Ft cambio de denominacibn —cuenta general” por "cuenta de inversidon®— a
partic o Ia ley de contabilidad vigente, gua habia sido propiciado par €] profesor Bayer=ao
desde su ciledra y en el conocido anie proyecho, si bien g2 insplrd en la convenlencla de
superar ¢t caracter *financiero” para pasar a una cancepeion financisroyparrimanial mds
rompleta e integral. no se ha visto fustificadoe por los hechos y Ro parece del bodo nece-
sarin. ‘Tal vez no debld tratarse tapto de un camibio en la denominacion como tamporeo
gn su uontenido téonico, sing de profundizar en terne del contenldo politico, que preci.
samente ha de referitse 2 13 cuenta como “reverso el presupuesta’.

(10} Mo se frata en extenso la diferencla entre actividad financicra ¥ momentas
adminisiralives por no alargar demasiado oste trabajo. A materia puede verse, entre
obros, en irerosse, Qustave, Didlto laanefario, Bd, Jovene, Mapell, 1954, pdgs, 2 ¥ 88,

(11 Gravore ¥ Nreeriare, b, GfL, paa. 280.

(12 “El presupugsto es la Fdrmula gotual de s justicia 2oclal de un Estado, Bl no
£% una cuenka preventiva o una cuentz consuntiva, Bl es un sistema constitucional de ér-
denes, de limltes, de garantias, de competencias y de responsabilidad, necesariamente
inserta en ¢l orden politica, orgnizo ¥ cconémics del pais. Bn sustancia, en si mismo,
25 la hmagen de un Estado ¥ en sus signos nos vienen ndlcadas |a putencia, 1o estructu-
ra, Iz prudencia. £l no es mas un problema contable o de teneduria de litnmos: £] es ¢l pra-
Hema maximo del Estado y en &1 se telinen las explicaciones v las solucioneas de e
ofro problema. Froceder a ponerio en ejecusidn: 1) mediante la maxirma adhesién a su
discipling {hegitimidad), ¥y 2) mediante lo maaima adheslén al Ae pablico (eficiencia),
constituye |a realizacion suprema de 1o justicia para un Estadn.__*. Mzionaria Universale
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La cuestidn a resolver, entonces, queda referida a 1a posibllidad de
gue [a cuenia general del gjercicio sea, o ng, instrumento (o herramienta)
idanea para que el Congreso, mediante ella, pueda cumgplir su funcidn de
censura con la amplitud que surge de lo dicho hasta ahora.

Entre el acto de sancionar ] presupuesio y el momento de recibir la
cuelita general, existe una traina conplegja an cuya estruclura y lunciona-
miento el Congreso no interviene; s decir, no sigue 103 pasos posteriores
a fa auteorizacion para gastar y anteriores a su aprohacidn, Ma podria seguit-
los. Mo es ésa su funcion ni puede en manera aiguna trabar la accion del
Poder Eieculivo, que es ¢l respansable del gjercicio del poder de adminis-
trar. Los procedimientos de interprefacion o de investigaciones espeaciales
tienen oiras caracieristicas y, desde lueyo, ng eslan inslituldoes para ese
cometido, En todo caso sl se redujeran a los controles administraijvos,
deberian servir para determinar, por su intermedio, responsabilidades
potlticas, : '

For otra parte, tante el analisis del presupuesto coma el de 1a cuenta
general recuieren et empleo de téchicas y conocimientos especiales, jViene
esta necesidad a complicar |a cuestdn o, por el contrario, facilita la divi-
siagn de funciones? Forque tiempos como los actuales, de ban acelerado
proureso el la lécnica, exigen tal vez con mas dgor que antes, distinguir
entre los controles fermales y 1os analisis técnico administratives v jos
sustanciales de naturaleza politica.

Madie podria poner sensatamente en duda la necesidad de érganos
especificos para el conirol. y del etnplea de tecnicas que hagan eficients
su funcionamianto vy ttiles 16s resultadoes. Pero por momenios parece que
el riesgo de fa confusion de funciones, por sobrevaloracidn de la téonica
o por influencia de a burocracia especializada, va dglando cada vez mas
de ladoe 1la consideracion del talento pelitico, olvidando gue 12 1€cnica debe
servir. no gobernar 19,

Lo que debemos resolver s coma los profesionales v [ns expartos en
esta materia, principalmente los especialistas en contabilidad poblica vy los
funcionarios de los drganos de control, debemos poner nueslra Eonica al
servicio de lus que deben ejercer el poder de decidir. Elio asi, porque el
avance de la lécnica da cada vez mas poder a fa burocracin y hasia puede

della Fimareg FubBica, a cura di Ssovators Soa. Canfribucitn de 1a Covte de Cuentas de
la Repniblica [tallana al Seyundo Cungreso Internacional de Organdsmos Superiores de
Conlrel readizado en Bruselas en 1956, Ed. istituto Pollgrafica della Stake PV Roma,
1956, pdy. 266,

13} Bruaccr. Walren, Dicclonario de fifosaffa, Bd. Herdesr, Barcelona, TS73. éig 499,
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llegar 4 haceria prevalecer por sobre el propio Farlamenia y ¢l Poder Fje-
cuthvo ["*h

"For otra parte, todas ias grandes organizaciones modernas tienden a
alcANZar una situacion de autonomia can respecto al resto del conjunto
social, dehido al principio de burocratizacion y crecimiento de jas organi-
zaciones, ] cual también sg cumpie en ¢l Ebldd(} ¥ ofras grandes organlza-
ciones politicas.” (4%

Comed se ve, estamos planteando ef problema en su ponlo maedulae:
spuede el parlamento ratar 2 fondo la cucnta general del ejercicio y debatir
en torno de ella cor los criterios pobitleos propios de! manejo de Jas finan-
zas publicas? Esta pregunta entrana cira: ;habra que madificar los crite-
rios Ccon que se confecciona actualmente 2 cuenla general para que =l
Farlamento Hegque a esa posibilidady

Antes de intentar posibles respuestas, cabe reparar en otra reflexion
no menos acertada gue las contenidas en las dos (itlmas cltas: “Las medi-
cinas modernas requieren mucho mas culdado para su administracion que
las infusiones de nuestrus abueias, pero también son mas eficaces. jSeria
preferible por ello, dejar monr a los enfermos?” 1°%), Forgue en todo caso
no puede parlirse del supuesto que deben desecharse las técnicas moder-

nas, ni menos detener su avance en materia tan delicada como la yue es-

taros fratando,

(14 "La terdencia a un inlervenciomismo mas pronuncisdo, 3 una econodia din-
Rlda y al Welfare Siate, Tlthmamente pbservada, tuve como conscouendia que se rabus-
teclzra ke posicidr de la burocracia, apoyads en sus conocimieelus especiales, a costa
de lag influencizs parlamentarias. 3l este desarrallo, previsto par Max Weses ¢oA ancerios
ridad de una generaciar. es inevitable, y si ka preponderancia 2e la bwrocracis aumenta
zn ba mecida ue L inporiancia de los .conocimisntss especiales., por una partes, y de
los -conochinientos del senvicicn, porla otra, van siencn cada ves mayores para la acmi-
nistracidn phblica ¥ para fa efecucion del presupuesto, el cerecho Presupuesial, aun
smpliamente adaplado a una situaciin diterenle, precisard Lainbicn ues modiilcaclon.
Richa en una palabrs: al &ément politiges podra enfrentarse, como hasta ahora, & pat-
famento plaro, orieniado en puenles de vista politicos para ef conlrol ded éfémenr
technique: sin embargo, sun necesarias comisionas parlamentarias permanentes LEE:
debsrin componerse, principalments. segin los especiates conocimienlos Leoricos Y
vrackicns da sus miembios) sl ne se guisre yue ia econemia presupuesiaria del Fsfado
estape cada vez a fa fluencia tato de )a representacian pamtlar cosno de] gobierno,
¥ &t se desea evilar gue, tembidn en asie terreno, se establezca un dominio de los ma-
Lagers (representadss aqul por la alta burovracial”, Ooatorr ¥ Moumans, ob. off., pags. 364/
205,

(13} Luaa, Ay otros, Btica ¥ pofitica en fa socfedad demonrdtica, B, Fspasa-Calpe,
S.A. Mzdrid, 1931, pay, |55

(165} Deverdzz. Mavrie, Maciends pobifca, Bd. Bosch, Barceluna, 1068, pag. 205,
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G. TAMPOLCO RESULTARON SUFICIENTES
LS PROCEDIMIENTOS FN VIGEMCIA

Todos agquelios que abordan el tema coinciden en hacer notar que el Par-
lamenlo no ha asignado mayor importdancia al tratamiento de 1a cuenta ge-
neral. For citar s6lo algunes autores, Bavedic en sus clasicos Apuntes senala
gue "por muchos mctivos, enlie los cuales ao son 10s menos impartaites
la explicable falta de preparacion téconleca de (pdos o'de iz mayor parte de
los miembros, ¥ 12 variedad de asunios en 105 que debe intervenir, (el Con
aiesg) no puede entrar a un astudio minucioso, hecho con criteric adminis
trativo, de €sa cuenta. De ahi que 1a apruebe sin mayor discusién, cuando
na opta par no pronunciarse” (7). Bieisa, a su vez, dite: "Esa funclon ha sido
en general olvidada o realizada en manera deficiente” {9, Ocurre o mis-
mo en el resto del mundo, tal como pusde verse en el Tratado de GigLorr
y Mermarn: “Los mejores experios internacionales del presupuesto senala-
ron, coma Gitimamente, entre otros, LAUFEXBERGER ¥ HTiMG, que, con exclu-
sion de inglaterra, el afan de los cuerpos legisiativos de discutir, con todo
esmere ¥ extension el proyecto {de piesupuesta). modilicandolo en forma
mas o menos amplia, esta en aguda contraposicion con la negligencia con
qu& s¢ realiza el examen de [as cuentas” (),

En el Biario de Sesiones de la Camara de Diputados del 30 de setiem-
bre dz 1848, en ia parte correspondiente a inserciones, hay un trabajo de
la Comisidén Bicameral correspondiente, que se refliere a los defectos e in-
dica gqué cuentas fueron tratadas, o no, aprobadas o devueitas (39, Habla
dei funcionamiento de la Contaduria del Congreso y su reestructuraclon
para hacer factible el iratamienta de 1as cuentas. Fn tat sentido, se asigna- -
bhan a dicha Contaduria funciones de examen y verificacion de las cuentas
y documentacion para controlar: 17 si los Hbros fueron Hevados con acuerdo
# la tey; 1) silas partidas estan de acuerdo con las autcrizaciones; 3) 51 en

V7 Baverio, Jusn, Apintes de confdhilidad pirbfica, Fascicuao [X, imprenta de a
Unlversldad, Busnos Aires, 19453, pag. 40, Adviértase, sin embargo, quz 2l profesor
Bayztro de refiere al “rrikerio adminisirativo”®, cosa gue puede levar a confusidn acerca
de la verdadera naturaleza de la funcién, salvg que la expresion deba sntenderse on
sentide amplio dado el cardcter “coadministrador” del Congraso e mAareria presupues
taria,

(18] Dirisa, Raram., Ciencia de la administiacian, Td, Depalma, Buenos Aires, pag,
289,

{187 Gewporr ¥ NMewmars, obh, oft, pag. 282,

{20} Este trabajo esta citado en Loy de comtabilidad y el régimen de contrataciones
Jdef Estado, Texto ordenado v comentado por ef Dr, Lo J. Perer Colkan, Suplemento de
Iz Revista «Régimen 4¢ la Administracion Pablicas, bd, Clencias de la Adminlstracgion,
Buenos Atves, 1984, pan. A2,
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Jas cantratos se han observadoe las prescripciones de la ley; y. 4) si el mo-
vimientn de la contabiiidad de responsables os correcho 29,

No parece ser ésle €l criteric con el que dehe buscarse la solucion deal
problema. Los examenes y verificaciones alli senalados son ios que com-
peten @ otros drgancos de control, Cierto es que en 19348 no existia e Tri-
bunal de Cuenlas en su lorma actual, pero las lunctones eran cummplldas por
Ia entonces Contaduria General de la Naclon, Que ta Conladwia del Con-
areso vueiva a verificar 1o que ya esta verificado, es una relteracién o du-
pHcidad, maxime en la actualidad, ya gue fa cuenta general, canfecclonada
por la Contaduria General, debe ser informada por el Tribunat de Cuentas.

Tante a ley 323 del ano TR7E, derogada por la 3,058 del ado 1900
y reemplazada por fa 14,179, no contienen normas de las que swija la
naturaleza poiitica del contrel. Las verificaciones adiministrativas no deben
corresponder gl Congreso siendo, se reitera, gue toda la docinina coin- cide
en reconocer gl Tribunal de Cuentas como drgano de conlrol delegado ¥
aun furisdiccional si blen limitado a las cuentas {jurisdlccidn restringlda).

Tampoco es aceptabie la ultima parte del ark. 39 de ta ley de conta-
bitidad en vigencia, en cuanto dispone “st al clavsurarse ¢l quinto periodo
ordinarin de sesiones poskerior a su presentacion no existiera pronuncia-
miento del Congresa, la cuenta general del ejercicio se considerara
automalicamente aprobada”, aungue en este sentido discrepan en nuestro
medic dos prestigioses profesores: para Bicwsa el Congreso “debe examinar
la cucnlta pues tiene un deber constituclonal lrrenunciable, Admitly 1o con-
 lraricy €5 hedonismo perniciosa. argumento de comodidad. Eso es llmliar-
se @ si mismo la responsabilidad” (27]. Fara Baverto &5 "a todas luces
inaceptable la posibilidad de mantener indefinidamente pendienies, a quie-
ges rinden la cuenta, de un posiblie falle adverse, con desmedro de su li-
hertad de accion mientras continden en sus cargoes, ¥ aun de la necesaria
para cualquier acluadion pablica posterior” (*3). For eso en su conodido

21y Con posterlondad ab iralbaje de que se lrsle, se bizo oo en 1987, cue e] D
Pregr CotMan incorpora 2 su camentario ¥, altlimamente, en JSH3 uno en la Contaduria
General de la Macién (gus no ha sido editado), donde se detatlan. |ndicanda el glercicio
v el ndmera de [a [ey: 56 cuentas aprobadas enbra [os ahos 1964 y 1965; 16 no remili-
das 3l Congreso enlre 1865 y 1504; 16 remitidas y archivailas en la Contaduria dai Con-
greso epire 1912 3 1843 B que permanecen en poder de la Contadurie Gereral de la
Macion, entre 1521y 1928; 7 remilidas al Congreso y tratacdzs eotre 1954 y 19735; v al-
gunos otros detalles, Hubo una sola cuenia desechada. la del gjercicio 1914, que poT ey
10,212 fug devoslta al Poder Efecubivo pars “sulsanar defectos” v no vetornd ol Connreso.
TAambk:p pueden verse referenclas a csta matetia en los Apuntes de BarotTo mas arviba
referidos, '

(22} BaeLsa, Raretl, LA ley o contfabilidad, en Bevista La Ley, Buenes Aires, 14 de
mzro de 1858, pag. 5. -

(23 BaveTmo, Op, it pag, 40,
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anteproyecto propitiaba un plazo aon mas hreve ya qie {a coenfa sa habria
considerado autaméaticamente aprobada “si al clausurarse el perioda de
sesinnes no existiore pronunciamienio® o al aio de ser "elevada” st no s¢
hubisra cumplido el plazo determinado (%49,

Aprobar o desechar Iz cuenta de inversion es autibuto det Congreso,
Es atribucion constitucional. No parece, porlo tanlo, aceptable que pueda
renunciaria o dejar de poseerla, Cuesta aceptar 1o de "automaticamente
aprobada” siendo que autgmatico pertenece al sutdmaia v "aukdmata” es
un aparate ¢ maquinaria. Fl Congreso, no es aparato, es drgano. Fero ade-
m#As no debe mezclirse ia funcion de control palitica, corn la jurlsdiccional
o la administrativa. Menos todavia confundir atidbucian con funcidn, "Re-
quisito indispensable de todo control politico es el estudio abjetivo, siste-
matico y previo del proyvecte de presupuesto, <] control corrients de la
gjecucitt ¥ la revision posterior de ia cuenta” (%), En nuestio caso el con-
irod cortienis de la gjecucion se da por el Tribunal de Cuentas y, de ser
necesato, povlainterpelacian v bz investigacion parlamentaria. La revision
posterior de ja cuenta es, por tanoo, atribucion Hpica e Irrenunciabie del
Farlamento a riesgoe de deteriorar el derecho presupuestario v de la inac-
Cifn en una de las ohligaciones mas graves de la representacian popular.
El pueblo no tiere olra forma objetiva e independiente de enterarse que no
sed la discusion pablica en el examen de la cusnta, No del gxanen en sus
aspeclos admilnisbralivos y contables, que sstd bien reglado por la ley de
contabilidad y se resuelve con responsabilldades concretas de naturaleza
contable, civil ¥ penal. Lo que iImporta aqui &5 [a responsabilidad pelifica.
Tl contrel no vale nor si mismao, es la obra de hambres y £5tos na siem-
ore ¥y en {odo momento defienden los mismos intereses; s por ello gue el
contral presupuestario y ba facoliad investigadora pucden convertivse e
instrumento de determinados intereses y propdsitos. La manera mas eficaz
de impedirlo y de dar a la institucion mas rezice, es 2 puklicidad con un
sistema que descubra tos defectos, los compruebe, sin que de &l se espe-
ren, ademas y por eniicipado, resultados {propuestas)” (*9).

fio en vano se afinma que “las tarcas politicas no pueden sar sustitul-
das por las administrativas, ni los criterios politicos por los principios leo-
ricos, como parece guerer la tecnocracia {¢). El punto medular que
senalamos mas artiba puede ahora advertirse mejor. A la nitida divisidn que

(247 At 78 del auieproyesio de nueve ley de contabilidad piblica, preparado por
el D, Juas Baverto, imprenia de ja Universided, Buznos Alves, 1534, pad. 41, Cabe sefalar
gue a0 estaria ien empieatla la palabra “elevada”, tods ves que =2l Foder Ejecuiiva no
by hace A una insandcts superiot, 3ino gue & rerndie Como relacion de poder a poder,

(23 {macorr ¥ Nelmark, ob, off pags. 433/45%,
[ZF) Teis, id., pag. 445,
127) Luama ¥ oTRzE, ob, it pdg. 129,
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¥a planteaba Ausern: entre el peder de decidir y el poder de administrar (%),
que 25 coma decir distinguit enire la definicion de fines y eleccion de los
medins funcién administraiiva), debe agregarse una no menos nitida en-
tre los controles formales o de legitimidad, tecnicos o administrativos y aun
de oportunidad en términos de gestion, respecto del examen o juicio po-
litica. B2 no hacerla, convertimos tamhbigén al Parlamenko en érgano de
conitrol administrativo,

7. INTENTO DE REUBICACION DEL TRATAMIENTO
DE LA CUEMTA GENERAL FARA SUFPERAR
LAS INSUFICIENCIAS COMPROBADAS

Qulen controla administrativamente liene normas preestablecidas, se su-
jeta a ellas, ¥ deternminag, a su juicio, si el hecho 0 aclo encuadra o no en
ellas. En cambio, quien controla politicamenle debe cormparar devisiones
y elecclones con resultados y desvios. Que un efercicio cierre con un resul-
tado dislinto del previsto, per glempio. no queda controlado por la simple
verificacion de que 1as cuentas aestan bien registradas, coy documentacian
gue tas respalde. ¥ gue las bdlances y estados estan bien hechos. Bl con-
trol politico debe surgir de la explicacion que da el Poder Ejecutivo ¥ 5u
aceplacion, ¢ no, por €l Parlamento. Csto es aprobar o desechar.

Con sey necesario no parece suliciente gue el Pardamento, provisto de.

un informe gue le diva =i los libros estan bien llevados, st la documenta-
cion es fehaciente, sl se han cumplido las normas de procedimiento, si et
baianre del Tesoro o el patrimaonial reflejan Ja situacion real y demas aspec-
tos formaias, aprache o deseche Ja cuenta; sea que este inlorme e venga
provisto por ef Tribunal de Cuentas o por una comisldn surgida de su seno.
Estudiande las funciones de la Contaduwria General de la Macion y del Tri-
hunal de Cuentas puede demostrarse facilmente cdmo quedan cubizrios
bodos los aspecios del conlrol administralive y del canbrol jurdsdicclonal. A
£50 debe responder 1a funcién del Tribunal de Cuentas cuando elabore 5u
nforme, de rnodo gue el Parlamento pueda partir del supuesto que no hay
transgresiones Ingales y que, si las huba, fueron bratadas contorme a la
norma de aplicacion; es decir, sustanciado ef julcio de responsabilidad y
resuelto, o formutada ta acusacion a la instancia jurisdiccional correspon-
diznie. 3i con base en esta informacidn ¢l Fardamento deses ampliar la
invesligacidn es cosa distiidar Uene pars ello sus propias atribuciones y
IMECArLSEn s,

(28} Acssko, ol off nags. 240 ¥ sighes.
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El inforine del Tribunal de Cuentas debe ser, pues, garantia de que 1os
aspeclos legales y [ormales estan cumplidos y que los registros y resulta-
dos son auténticos. Esto presupone que a su vez la Contaduria Qeneral -
vertflcd 1a autenticidad de los elementos que no son de sus propios regis-
tros. La labor coordinada entre Contaduria General ¥ Tribunal de {uen-
tas para evitar duplicacicnes de control o verificacidon es de necesldad evi-
dente.

La cuenta general del gjercicio, Lal cust estd, es sulicienle para com-
parar sus cifras con 1as del presupueslio, 3610 faltariz agregar a la actual
domentacion, una relacion chrcunstanciada o memoria, donde el Foder Ele-
cutivo formule su apreclacldn poifiica de las resuliados, superando asi la
expresion {écnica del balance y Ia natural insuficiendcia de las consideracio-
nes formales o de rutina. Bs la tnterprefacian de la cuenta general 1o que
Ie daria aquelle que hoy le falta para ser realmenie o que la Canstitucion
cquiere: una rendicidn de cuentas de pn poder a obro poder.

A su vez, las comisiones internas del Congreso, integradas por legis-
ladores cuya profesion u oficio Jes confierk: idoneidad para combinar el
menesier politico con los conocimientos de la materla especifica, con «l
apoye leonicy que resuelvan requerr si [o consideran necesairo (¥, estan
en condiciones de formular su propia interpretacian v sameterla a conside:
raciém de sus pares.

Ast como ¢f provecio de ley de presupuesto va acompaftado de un
mensaje gue lo ilustra ¥ le da el contenido politico: y de cuadros y estados
demostrativos que conbribuyen a superar €l rigor formal de la presentacion,
tarnbien ia cuerda general lendria gue Bevar su propio mensaje; y ast como
fs conisiones inlernas del Congreso llaman a su seno a los ministros cusEn-
do deben analizar el proyecto de ey de presupuesto, también debarian lia-
marlas cuando reciben la cuenta general.

Bl valor de la cuenta general del ejercicio viene dado porque con ella
e] fresidente de la Nacidnp se inanifiesta en su candicidn de “jefe supremao
de la Nacidon” que "liene a su cargo la administracion del pais” {art. 88, inc,
1%y vy demuestra como hizo “recaudar las rentas Jde la Nacion” v decretado
“suinversion con arredlo a la ley o presupuestos de gastos nacionales” {arl,
B, ine, 130 Me aqul la correlacion que la Constitucion quiere para ¢l men-
saje con que o Fresidente debe hacer anualmente la aperiura de fas cama-
ras; el que debe acommpanar al proyecto de ley de presupnesto (i realmenta
se entiende como programa de gohierno v pauta de la direccion en que sa

{250 El Congreso tlene & su dlsposician toda by spoyatura tecnlca gue esldan en
condiciones ce brndar [as servicios especificos det Bstado. Ademas, Eanto ef Tribunal de
Cuenias an su informa. como la Contaduria General de la Macidn e¢n 1a presentacion v
estructura téenica de ia cuenta, cehen agreqar 1ss jlusiraclones y aclaraciones a que su
gapeciafldad los obtlaa, para facliitar |a comprensian por parie de qulenss ne tleren -
cha especializacin.
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gjerceit las funciones geontmicas); ¥ el que, por lo tanto, deberia acompa-
aar Ia cuenla general del ejercicio, si estamos realmenke convencidos de
que et presupuesto es bastanie mas que un balance preventivo, la cusnta
geneval un balance consunlivo, ¥ que el control es funcidn que supera el
Formalismo. .

Precisamente al formalismo €5 el elemento thdispensable en [a admi-
tistracion pizhlica para que el confrol demaocratico pueda funcionar. Si la
cuenta general del ejercicio se fimita a 1a presenkacion de los estados que
la integran v el informe del ‘fribupal de Cuentas a la veriticacion de éstos
se cuinple, por supuesto, ef control fonmai. Pero si se entiendes que Ia ley
formal se hace para que la buncion pueda cumplitsse, es evidenls gue 1o sola
robertura de los aspectos formales no es suficienie.

Las instrumentos estan; las técnicas disponibles fambién, La cuenta
general del gjercicio no 50l puede slno que debe ser fa posibilidad de que
el Farlamento trate a fonde y debata en {orno de ella, los criterios con que
Fue mangjada fa riqueza que ¢ Estado debrajo de la economia nacional, en
un petiodo dado, para desarrollar sus programas de progreso y bienestar
en su condicidn de “gerente del bisn comon®.

Tales crilertos son politicas v, por lo tanto, no puseden ser sustituidos
por 1as sulas consideraciones administrativas o los princlpios técnlcos. Y no
stlo no pueden ser sustituidos, sino que no conviene que lo sean, a ries
ao de confundir tas responsabilidades. Una cosa es determinar la respon-
sahilidad contable, civil ¥ penal, y otra, bien disiinka, Ia politica. fara las fres
primeras existen procedimientos ¥ nonmas, cuya claridad y precision solo
requiere idoneidad y diligercia en fos funcionarios encargados de aplicar-
tas. Es la respoiisabilidad polilica lo que esta en juego cuando de la cuen-
la general del ¢jercicio se trata. Y tal responsabilidad surge del analisis de
como se ha empleado la riguesa phblica en g relacion de medios a fines.
Vale la pena lralar de comprobar, como decia Bimsion que “cuanto mas ios
hombres de capacidad y honeslidad comunes, se adiestren en ¢l gobiarna
de fa cosa pablica y apliquen an &1 las normas ordinarias de la administra-
cion, tanto mas crecerd, con velocidad que se acelera en el tiempo, 1a fe-
cundidad el empleo pithlico de la riqueza® (39,

(33, Enanm, Lo, Floilegio dol buen gobicnn, B O, Teckink, Buenos Alres, 1970,
pay. 7.






li. LA ey De CONTRBILIDAD & LR LUZ
| D€ LA TEORIA DEL CONTROL

Cs tan esencial del Poder Ejecusivo ia sdmiristracidn
del Tasoro Pablico, gue tode estatls aue le daspo-
je de elia, en todo o parie del pader que le da la
Constitucian, desnaturaliza ese rama imporiants del
coblarne del pais, v ataca la Constitueion 20 su bese
Tods fuarle :

duan B ALICRD

. PLANTED DEL TEMA

En trabajos anteriores (%), tuvimos opuriunidad de {ratar dislinlos aspectos

relatives A Ir etaboracion de una posible ieoria del controf apticada a la ha- -

cienda piihlica, a fin de ubtcar el asunto en et planc de 1as funciones de ha-
cienda, que hace al ejercicio del poder: distinguirlo de tos procedimientos
de examen, verificacion o audiloria; ¥ referitlo al derecho, a la justicia y a
la libertad.

Forgue es la funcion de control la que liga, enlaza los drganos y uni
fica al Estado, cuye poder ¢s uno, en gl woriginal: sistema de «division de
atribucloness que caracieriza nuestra organizaciér institucional, con buse

Morba: trabajo prepasso con omolivo del Vi Simposio de Profesores Universiiatios
de Contabilidad Foblica, celebrado en la ciudad de Mendoza en setiembre de 1950,

{17 ARBTRIE, Juat B, Sislernn econdtnfco y rerdistica de la Confederacidn Atyendna,
segiin su Constitucion o 1853, Bd. Raical, Buencs Aires. 1954, pag. 252,

f2) Contrippoidn para ef exfodio de gng teniia del contiol aplicads o la fracienda
pdtlics {apuntes para su conslderacian e et I Simpasio de Frofesores Universitarios de
Contabilidad Pablics), ayoslo de 1884, T coatral come funcién fapueles paa ser cop-
siderados en ¢l Octavs Congreso Nacional de Contadurias Generales), setlermnnre de 1985,
Ef prescpuesio come pian de gobiento p suv cantiol & través de fa cuenta genesal del gfer-
cicio (irabajo preparado para las Jornadas sobre Clignta Qeneral del Bjercicie), San Juan,
junic de 1934,
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«n “gl principlo de las reciprocas restricciones y de conbrapeso o equilibrio
que doming todo lo relative al ejercicio que cada drgaino del gobierno hace
de aguelias atribociones” M.

Ahora venrimos a proponer algunas refexiones en lorno de 1o que de-
heria ser una ley de conlabifidad, a fin de lundarla tedricamente, an cuan-
to elia debe prever lo necesaric para yue lus “funciones de hacienda®
puedan cumplirse por parle de los drganos a tos cuales la Constitucion atri-
buye potestad para hacerly,

2, LA NATUBALEZA DE LA LEY

En el reparic de alribuciones y potestades, que estd en 1a Constitucion, es
evidente que, come yz lo dijo Awszrer ), al Foder Legislativo te correspon-
de el poder de «Jecidir, respecto de 12 funcion inicial de hacienda: forma-
Clén de los recarsos plblicos ¥ su empleo y destino, que es funcidn de
ordenamiento, de la cual surge la carreiativa, en cuanto funcian final, de
critica o censura: “aprobar o desechar la cuenta de inversion” {art. 67,
inc. 7). :

A su vez, al Peder Ejecutive te corresponde ] poder de recaudar,
administrar ¥ emgplear tales recursos, funcion de gestidon o vital, acerca de
cuyo cumplimients lens que “rendlr cuenta®,

Estas dos funciones, de naturaleza politica una v administrativa la otra,
estan estrechamente vinculadas entre si, a punto que, en el reparta de fas
competenclas para poder cumplirlas, y aun en el de |as atribuciones, la di-
vislGn no parece nitida. Sabide es que el Congreso es “coadminisiradar” y
el Foder Ejecutivo “cotegislador.

For eso una ley de contabilidad es compleja, porgue es de oryaniza-
cidn, que en ia hacienda péblica es aclo polilico {porque es ¢l legislador el
que la establece); pero es lambién de gestion adminlstrativa: v 1o le resul-
tan ajenas funciones de indole jurisdicclonal.

3 Logu., Joan Cruns, DHvisfion e poderes v deleqgacitn de facuitades en 2! sisfe-
ma de Iz Consitucion Argenting. en Revista ba Ley del 19 de julio de [962. Bn eske fra-
Aaje estd 1a clia de Juaoule V. Qoszicze (Manua)! de la Constitunion Argenting, Ed. Estiada,
Buenas Afres, (057 M 260 que dice: "MNo es una monarqaia, ni unga aristaceacia, i ung
demacracia, ni una commhinacion de esuy formas: es orlginal, una nueva contribecion a
la cizncia politica, ¥ se progone alcanzar el fin de todo gobierne sabio v justo por me-
dlas dasconocldos o negados por bos antigios & imperfeciamente comprendidos, aun par
los mHisthng escritores politicos de América”,

(%) Alezro., oh Cft en nota (1) pdy. 245,
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=

“ _las lzves organicas de la administracion o ejecucidn def poder constitu-
cional en materta de Ractenda deben ser, como lo expresa su nombre, sim-
ples madios de poner en ejereicio y accion (0 gua estd en la Constitugidn,
ta cual en cieric modo contiene va trazads o plan de admirsslraciin & gran-
des rasgos,...”, dice Aieerol y, tras prevenit acerca del riesgo de “coniar
achre mocclos de paises gue lisnen consiftuciones distintas, agrega: “Me
detengo en egle punto. porque coqliene un peligro constante ce que sa
attere o cumprometa ef belko sistema gue 1a Constitucion ha dado al ramo
de hacienda. por la adopcidn de doctrinas o ejemplos de administraciones
gqua pertenecen & pafses regides por constitueiones difsrentes a las nups-
ras" {%).

El Dr. Luau: no €3 Menos precism

" ,.na basta gon recordar teoras o doctrinas, muchas veces expuestas por
auicres extranjoros gue ti remctaments hen chservade o exantnadd nues-
tro sistema y nuestre pais” 7.

i.as anterlores cltas, ast como la que encabeza este trabajo, son poco
menos que ndispensables para apoyar la idea que lo mollva: una ley de
contabilidad, en su condicién de “conjunte de normas da caracler adminis-
tiative ¥, como tal, de substratum juridico” (°] es, primerdialmente, €l ins-
trumente mediante e! cual se reglamenta el ejercicico del poder de
adminisirar, que es atribuecldn del Fresidente de ia Naclan, y se expresan

‘tos requerimlentos del legislador, en su condicion de representante del

pueblo (diputadol y de fas aulonomias provinciates (senador), para estar
suficientemente informado a {in de cumplir la funcion contreladora.

Keglamesiar ¢l gjarcicio ne puede confundirse con “Inmiscuirse” en
£l Expresar requerimientos consiate en hacer de cumplimienta ubligalorio
deterrninadas normas de administracion. Por eso, en algunos aspechos,
parece gue la ley contiene normas que son propias del giercicio del poder
de adminislrar ¥, por lo tanto, tendrian que ser materia de ia reglaments-
ciom o de disposictones del Poder Cjecutive. Pero esto ultimo, de ninguna

“manera debe entenderse come gue €l legislador puede avanzar hasta de-

lalies que son del orden practico o tecnico.

_ Tampoco la tey puede crear Organos o incorporar sistemas gue des-
figuren el de la Constitucion, ni suponer “delegaciomes” para el elercicio del
conlrol. La concepcion del controd coma freheidn, trafada en uno de los

trabafos anletiores i#), traida a Ia ley de coniabilidad, lleva naturalmente &

5y id., d., pags. 252 ¥y 253

06 Lo, ob, cit. e nota (3.

(71 Blzisa, Rerars, Reéglmen juridico de [z contahilidan pirbfica, 2d. Depalrma, Bucnos
-Ajres, 1955, pan. 4.

161 BEf coptrod cosme fincisn, citado ek noka (2.
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demastrar gue ésla no puede cotliener tommas que susiraigan o mutilen 1a
atribucién del Poder Cjecutive para controlar la gjecucion del presupues-
to, porque es él quien "hace recaudar 1as rentas ¥ decreta su inversion”,

Puesto que el Poder Ejecutive puede ejercer »jurisdiccidin: —si bien
administratlva y no fudicial— (%1, 1z tey debe contemplar 1a jurisdiccion res-
tringida- para fas cuentas, ya que una de las consecuencias del cumplimmien-
fo de la funcion controladora es 1a delenminacion de la responsabilidad dc
tos Funcionarios publicos. Pero ello no quiers decir que necesaramente ten-
da que crear un Srgana sindependlente. de él (del Poder Fiecutivo).

La Coustitucion Macional no ha optado, coma lo ha hecho en s mo-
menio Ja de 1a Provincia de Buenas Aires, y luego también ofras proviicias,
por fa instituclon de Tribunal o Corte de Cuentas. Fste tema también esla
tratado en Ef controf como funcidn, donde se cita un trabajo del Dr. Gradon
en la parte relativa al mismo asunto. Se lu recuerda zhora, para aplicaric
al confenido esencial de una tey de conlabilidad, para prevenir que en tanto
se acuerde a un Tribunal o Corte de Cuentas, competencias para interve-
nir en instancias previas, se desfigura ¢l sistema de la Constitucion,

Una ley de contabilidad debe contener, en forma ordenada
sislermaticamente, 1a organizacién de |a aperatoria en:

- los ciclos pracesales fundamentales: gasio y recaudacion;

- ios ciclos procesales accesorios: las operacionas encaminadas a
facilitarlos; 1a asuncion y extincion de obligaciones (compromisos,
liquidacion, paga!:

+ la relevacion contable;

+ & delenninacion de la responsabiiidad administrativa.

Cste contenido justifica que necesariamente tenga que nslitulr las
aependencias especificas. Es de adverlir: 5010 en funcion de 1a organizacion
ocperativa tiene que figqurar en la ley a cargo de qué dependencias osta,

- Lo fundamental, para evitar equivocos ¢ imperfecciones, es anotar por
yue lodo esto debe estar en una ley especifica ya que, de no haber un
molivo particular, podria considerarse implicita en ia expresion “una ley es-
peclal desiindara los ramos del respectivo despacho de los ministios” {arl.
87 de la Constitucidnd, .

Aqui estd la causa que da a la ley de contubilidad su naturateza espe-
cifica: no se retiere al «despacho de los negocios de |a Macions sino al con-
trol de su tramite. Se trala de la distinclén entre adminiskracién operativa
y admilnistracion del conbrol, si se [a quiere explicar técnicamente. Pero
superandu el concepto téonico s trata de funcliones de hacienda distinlas:
las de gestidn (o vitales) y las iniciales y finales que son de control (preves-
tivo ¥ consuntivo).

[5) Lo, of. cit. &n nota (3.
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For esc quedd dicho mas andba que la ley debe asegurar que quien

debe cumplir Iz funcion controladora esté en condiclones de acceder a 1a°

informacion necesaria. Reiteramos: por €50 —y nada méas que por eso— el
legislador puede declr al administrador qué tiene gue congener ¢l presu-
puesto & imponerle clertos requisitos para ejecutarlo; ¥ qué informacion
fiene que swministrarie at respecto.

Y ademas, porque la funcion de control hace al derecho, a la justicia
v a la lihertad, coma mas arriba se dijo, la ley debe contener recandos pars
E;_arantizar los derechos de los ciudaduanaos, en sus relaciones con el Ista-
do cuande de 1z gjzoucidn det gasto pablico se frata; ¢ en su cendicion de
agenle cuande gl objeto es delerminar i responsabilidad,

Las reflexiones siguientes rienen por ohjeto explicar en parlicular
parie de 10 eXpUEesto, Bero antes de tormularlas es conveniente una Oltima
de caracier general: el viesgo que implica esiudiar estas cosas partiendo
selamente de jas normas vigenles, La clrcunstancia de dque en este tipo de
lzaislacidn intervienen siempre 1os funcionarios que luego habran de apli-
carla, ¥ los Lécnicos que conocen los métodos y los procedimientos, aspec-

-

te francamente positivo por la experiencia que pueden daporkar v las -

dificultades que pueden conbribuir a evitar, puede lambién revertirse en
incklencias negativas, cuando se busca incluir en la ley térnicas determi-
nadas ¢ normas que no son materia del requerimiento legisiativo al gue se
ha hecho referencia, sino lipicas de las atribuciones para dirlgir ia adminlks-
tracion concreta,

3. LA MATERIA DE L& LEY

51 bien es sabido que ta ey de contabllidad se refiere a Ia hacienda pabli-
ca, s ésta no aparece definida y delimitada con la mayor pracisicn posible,
la aplicacicn resultara defectuosa y fallida,

For aso 1a ley debe empezar diciendo cudles son los drgancs y fos
nfes para los cuales es de aplicacion, sin dejarlo librado a ia interpretacion
da s funcinnarios, :

Esto importa al legisiador, perque es deber politico definir camo extd
;ampuesta [a haclenda publica de ja Nacion. A su vez, &ste es e furndainen.
0 tedrico, poryus 1o ley no puede referirse a un ambito sin definlrlo,

4. EL PRESUFUESTD GENERAL

2 Lonstitucion Nacionai atribuye al Longreso “fifar anualmente el presu-
mesto,. (art. 87, inc, 725, Porlo tanlo, es el legislador guien debe definir
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el contenido del presupuesto ¥y los principios en que debe apoyarse su
estruciura.

Pero esto no quiere decir que la ley deba expresar la estructura en
cuanto méfodo téenico para mostrar un contenide, Bien sabida es que |as
téonicas van avanzando, como consecuencia del prourese de las tlencias
en las que deben apoyarse. For eso el método debe guedar librado a la
regtamentacion.

En cambio, necesariamente la ley debe expresar los princlpics, por-
que éstos son inmutables en el iempo. Puede cambilar la técnlca o el pro-
cedimiento, pero la unidad ¢ inlegridad, Ja exaciitud o veracidad, la
anticipacion, 1a periodicidad, ka publicidad, son elementos *.. cuya obser-
vancia csla destinada a garantizar €1 cumplimiento, 1o mas compietﬂ frasi-
ble, de las funciones presupuestarias” y que no puede "...ser pasada por
aito, si se guiere evitar gque peligre la vacionalidad de una e:je:cuc[ér] mets-
dica del presupuesto” ('),

Para el Estado moderno, no puede faliar en la ey, como parte del
contenidu, 1o relalive a las incidencias en orden a los efecios econdimicos
v scciales,

Fl fundamento teorico esta agui en que ia ley de contabilidad es ley
de administracian financiera; y en que, siendo el presupueslo inslitucion
por la que se administra y controta la hacienda poblica, es funcidn inicial,
en cuya virtud se dispone y decide en maleria de ardenamiento y tambien
la habilitacidn o mandamiento para bacer (M}

E. LA FJECUCION DEL PRESUPUESTGC

Bujo este Htulo debe comprenderse la iniciacion y e desarrotlo de jos ci-
clos procesales. tanto fundamentales como accesorios y, por lo tanta, de-

SYG) GeRLoPr, Wikiem ¥ Asumare, FriTr, Tratado de Toanzas Sd. B Alenza, Huenos
Alres, 1961, L [ pag. 2495

111 5i bien, como a5 sabida, & presupuieste e “mandato ¥ imite” del Poder Le
gisladivo al Rjsoubive, parecs mejor Ao wiilizar aqui la palalbra “mandato”’, pergue s fun
cionaring publices oo son “mandatatos” en el sentide que se da a este Lerming, ahto 2t
el lenguaje vulgar como en el juridico: Y. cuando una snciedad contractua! (por glempuc
© una sociedad andnima, Interpretada en Ei senlido confractsal) fene rma auionddad. e que
la ejerce 1o &3 sing un mandatarlo, qua represents 4 oS mandantas en =l gfercicio de s
derechos subjetlvos o Indivicuates, Co cambio, 0 Lz institucidn, 2| Hular de ia aldoridal
es, en £ sentido propic de la patabra, un funcionario que forma cuerps won la insl; hacice
v gjerce su poder jndependlantemente de tas volunlades paticulares de [os miembro:
de la Institecian” (Jouver, Riom, Fratado de filasofia, t 1v: ®Moral, Bd, Carlos Lohle, Bue
nes Alres, 19646, pald. 318},
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ben definirse con precision las etapas por las gue atraviesan esos cicios,
separando las que corresponden al use de la autorizacion para gastar, de
las de & recaudacidn e ingreso de (mndos.

L2 importancla de esta parte de la ley radica en la claridad ¥ la preci-
sion de las definiciones, porque de €llo depende no solamente |3 determi.
nacion exacia del concepta, sino también de la Funcion de hacienda que
se cumple; de la posibilidad de asignar las responsabilidades consiguisr-
les: ¥ ©l correcto resultzdo del ejercicio.

Fs, en concreto, la reglameniacion del gjercicio del poder de adminis-

trar, que se liga con el de decidir, porque se estahlece en gue marnento

gueda utilizada la autorizacion para gastar y fiada iz recaudacidn, seqgtin el
slstema ide caja o de competencia)l que se adople.

La declsidn es del leglsiador, parqus corresponde a la expresion de ia
veluntad del Estado en la materia, La ley no puede contener mias fue esto,

defando a la reglamentacidn, en cuanto aclo del Poder Ejecutiva. to que’

gale considers necesario,
De ahi que la ley debe prever, en el mismo orden que se indica, como
s¢ delimitan {o determinan), Ias sigulente atapas:

b Lu auterizaclon para gastar que significa “crédito” abierto a los
Hrganos del Fsrado, con targo al Tesorq, PEra PoORer en gjecucion
el presupueste general. Bs la fase iniclal de la actividad financie-
ra del Estado.

Z. onvirtud de qué acto et crédito queda afectado. Este aclo —en

nuestro medio €l “compromiso”™— debe gquedar perfectamente
descripto. para evitar dificultades de interpretacion o am bighedad
respecto de su naturalera,
Sabide es que el compromiso es aclo de administracion interna,
que vincula fa autorizacion para gastar con su iutilizarion concre-
tae (7). Esta utillzacion no puede referirse a otra cosa que al des.
tino del créditc para atender una prestacion, emeryente del
complimmiento de 1a finalidad v ohjeto para la que fue instituido.
La forma el acto: designacion o promocion de funclonarios o em-
pleados: orden de compra © contrato para lz adguisician de cosas,
O realizacion de obras o servicios a prestar o prestados: acuerdos
da estipendios, subvenciones, pasividades o formas equivalenies
¥ servicios de {a deuda pablica; todo esto debe quedar clararnente
de manera explicila en la ley. Forque, de no hacerlo, se incurriria
en la ambigliedad precedentemeanie referida. '

t12) ba paturaleza y of concepo del compromiso han sico desarmiladas por el autor
hchro brabalo titulade £ restamiento del COMEoinise en ls coitabilidad def Bstado, JoT
TUUe. en esta aportieidac, fa redaccin se bmita g 1o indispensable respecto de su spli-
ackdn para et conlenido de una iey ce contabilidad.
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For 1a vinculacion entre las funciones de geston y las inicizles y
las finales, 1a ley debe confener fammbién las especificaciones ne-
cesarias para el gjercicio 4« la funcién controladora, en cuantc a
los Hirniles cualitativos y cuantitatives de presupuesto.

3. La liguidacion, en cuanio clapa téchica que da origen a la obliga-
clén de pagar.
£s sabido que la obligacion de pagar no nace dei Compromiso,
sino del cumplimiento del contralo o 1a prestacién. seain el casa.
l.a liquidacion es la expresion concreta de ase moniento y, enten-
dida como etapa del ciclo (o procesol, vincula al Tesaro con un
acreedor deierminado; es decir, ¢s el paso de un acto de adminls
tracion interma; €] compromiso, hacla una relacion "externa”: el
grrecdor cierio,

4. iaordenaclon de pago. Concretamerte la orden de pago.
fn realidad, ordenar el pago vicne & ser la ultima elupa de la gje-
cucidn del presupuesto. Pero esto €5 asi, na tanto porla relaclon
de ésta con el crédito, sino mas hien para pasar del cicle pre-
supuesiario propiamente dicho, al ciclo del movimiento de fan-
daos (5,

5. La constitucion de los "residucs pasivos”, sl el sistema adoptado
es &l de compelencia.

Con este método gqueda garantizada 1a exaciibud en ¢l resultado del
ejercicio, purque to que afecta realmeante al Tesoro es el COMPramiso, en
cuanto “carga flnanclera®. ¥ queda garantizada tal exactitud porque permita
Ia aplicacian concreta del principio de separacion de ejercicios. Lo que
importa en este sentido es poder "cargar” & un gjercicio o que a &l le co-
rresponde cormo decision de utiizar {dar destino) a l1a guturizacitn para
gastar, :
Ei “balance de caja” y la distincidn entre “deuda exigibie”, porque el
gasto esta liguidado, v carga sobre el Tesaro, porque ¢l crédito esth corm-
prameildo, son cosas diferentes, 0 mas proplamente “situaciones distintas”
que, por lo tanto, deben clarificarse en los estados contables. Que ef pago
sea exigible o no, entendido coma queda dicho, no debe afectar el resul-
tado del ejercicio, sino, se reitera, 1as situaciones distintas que surgan del
andlisls del balance det Tesoro. '

t13) También este aspeclo estd iratado con mas amplitad en up lranhajo anterior,
que se puidicd con i itulo Ei tratarmiento def paga en fa contalbifidad del Dstada, Alll se
expiza que no hay una relacion directz entre el acto de pagay, Como conciusiva de @
setividad Oranciera del Fslado, ¥ la partida (o rubro) del presupuesto Qe le dio orlgan.
La relaciam con el credido del presupiesio terming en la liguldacion sin la cual, abviamen
te. no se puste llegar af paga. Pesn 5te 5 consecuensla. no Causa de la actvidadl finzn-

clesa.
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Los recandos que deben tomarse, para Ia redaccian de la ley, en ma-
teria de ejecucion de la parte del presupuesto ue se refiers al gasto, que-
darian asl cubierlos exhaustivamente.

n materia de gijecucion del calcuio de recursos, ¢l ESQUSIE €5 FRe-
nos complejo. La fey 54lo debe cantener las veglas para el gjerclelo de la
atribucion de -hacer recaudar 1as rentass.

De ahi que a ley debe detinir ¢l siunificado de los rubros del calouto
como astimacion de las enlradas, para precisar en qué momento se con-
sidara que esta cumplide esle extremo de la actividad financiera del Psia-
do. For e50 es que debe eslablecerse en qué consiste el "ingreso al Tesoro”
ye que la determinacion {0 Mjacion) y Ia exaccion, si blen son “etapas” de
o vjecucion del calculo de recurses, san materia de las feyes tributarias y
i le la fey de contabilidad. Claro esta, en f entendimiento de que ¢l sis-
Leina que se adopta es el de caja.

. LA COMPETENCIA FPARA GASTAR ¥ PAGAR

En nuestre sistema institucional, ¢l poder (la atribucion v polestad) para
gastar, es propla det Foder EBfecutivo, Ts e] Presidenie de 1a Nacion quizn
"decreta la Inversion® de los recursos publicos.

También la tienen, en su ambilo, lus poderes legislativo y judicial

For eso la ley debe proveer lo necesarlo para gue cada uno de lns *or-
danos” asigne la competencia, en cuanto mite cusiikativo ¥ CUankitativo
para contragy compromisos, ast como también para emitir las "ordenss de
pago”.

Fl procedimiento debe quedar librado z la regtamenlzcion, con un
unico recaudo: la intervencion previa de la dependencia controladora,
entendida como garantia para el titular del Poder Ejecullvo, en el Ambito
de su poder te adminlstrar.

7. LAS CONTRATACIONES DEL ESTADC

Es materia de la ley establecer los principios, avanzando sobre |as fonnmas
B0 Luantio €stas garanticen la aplicacién de aquélos. Mo en cuanto a los
tramites Internos de Ia administracion.

wd ley dehe definir todas las formas de contratos, fanto los qug gene-
ren entradas como salldas del Tesoro, ¥ 1a pasibilidad de 1a permeta.

Sotamenie quedan fuera de estas normas los contratos de concesion
¥ ¢ empréstito, porgue estan reglados de olbra manera ¥ Lienen dislinko
arigei.



48 CARPITULO PRIMERD — CONTABILIDAD PUBLICA

Ademas, la ley debe contener ef cuadro de garantias para 108 conira-
tantes, porque debe cuidar |a aplicacion del principio de colocar en un
mismo pie de fguaidad a todos los posibles oferentes, v a justicla en la re-
lacidn contractuai.

&, EL SERVICIC DEL TESGORD

Agqui se entra en uno de los aspeclos complejos de una ley de contabilidad,
porque el funcionario que tiens a su cargo el manejo del Tesoro perlene-
ce al Poder Ejecutive, pero el legislador debe adoptar los recaudos nece-
sarios para poder complit su funcidn costtroladora.

Por eso €s la ley la que institnye el servicio del Tesoro y fija la
incumbencia y la competencia, como materia distinta de |a que correspon-
de g una “ley Jde ministerics”,

No parece necesario abundar en mayores consideraciones, dadg 1o
expuesto al bratar €] concepto de entrada y salida del Tesoro.

8. LA CORTADUKIA GENERAL

e ia mising manera que &l servicio del Tesovo, €] servicio para et control
debe quedar exhaustivamente detallado en la ley,

Ast como toda la funcion controladora se cumple con base en el pre-
supuestn, ¢l gje del contrel administrativo es la Contaduria General, ¥ 10 ©3
en cuanto dependencia del Foder Ejecutivo, porque tal contral &3, £ pri-
mer lugar, privalivo del responsable de la administracion.

Es el Presidenie de la NMacidn duien debe asegurarse que sus funcio-
narlos no operen dl margen de las reglas y las normas, La realidad es, aqui,
que (08 mismes elementos de gue se vale el Poder Ejecutivo para conbro-
lar su gestian, son los que, en s medida, deben estar a disposicion del
Congresa para, a su ver, controlar,

Por €50 -~y nada mas que por eso— la institucian, arganizacion y
competencia de la Contaduria General deben formar parte de la ley de
cortabilidad. De no ser indispensable el nexo entre anibos poderes, 1a
Contaduria General seria una dependencia similay 2 tas demas.

La Contaduria General opera dentro del Foder Ejeculivo. se refters,
para el control que debe reallzar el Presidente de la Nacion; es decir, “para”
&l: pero tamhién opeara “para” el Poder Legislative. Queda eslo evidente-
mente demostrado aunque mas no fuers pot 2l hecho de que a clia le €o-
rresponde formuiar ia cuenta de inversion.,



W LA LEY DE CONTARILIDAD A LA LUZ DE i A TEGRIA DEL CONTROL a4

En los tres {rabajos a los que se reffere fa nota {2} de estos apuntes,
esta tratada ta cuestion relativa a ta diferencla entre lo que, poy analogia
cor 1a teoria del control aplicada a los negocios privados, se viene lamanda
control "interno” o "externu”. En este sentido, lo principal es definir las
competencias ¥ la pasible “jurisdiccion®,

o basla von que Ia ley exprese que un “organc” o “dependencia” te-
ne a su cargo el conirol intemao o externo, si no se define blen el concep-
to. For otra parte. 5i se desea mantener la analogia, f Unico “organc” de
cantrol externo al Poder Ejecutivo sdlo puede ser el Congresa, porgue asi
o quiere ka Constiturcidn. Que el vontrol de legalldac (o lormal), esté z
carge de una u otra dependencia (o también “6rgann” creado ror la igy),
no leo convierte, por ello, en “externo”. El control farmal es tipicamente ad-
ministrativo: es de la administracién respecio de & mistra.

Cosa distinta es ]a ankes referida opcion por crear uny “jurlsdiccion”
especial para las cuentas que, de todas maneras, seria naturalmente res-
tringidy, ya que no podria implicar ejercicio del puder. Y, fuerza es reiterar-
1o, el control, en la administracion poablica, es una funcion ¥, par lo fanto,
hace ala expresion de voluntad del Estado que es, en esencia, gjercicio del
podder.

Ademas. aun cuando se oplare por crear una “jurisdiceidn” para las
cuenias, etla no implica necesaramente, como tambign se dijo mas arriba,
Ja "creacion” dz un "drgano” distinto. Bien puede acordarse tul jurisdicoidn
a la Gontaduria General, cama ocurriera duranle Ia vigencia de las leyes
428 y 12.66], Fam no abundar en reiteraciones, véase al respecio el tra-
lrajo El control como funcidn, particularnente su nota (135].

En consecuencia, esta parte de la ley debe formularse segiun se deci-
da. o no, ka institucion de un Tribunal o Corte de Cuentas u ¢rgano de ng-
turaleza similar. Pero, para €l caso, es aconsejahle que, de oplar por esto
nlkimo, se Jo haga por ley separada, a Ia manera de las leyes vrganicas de
entes o dependendcias con personalidad propia, cuidando, Como se viene
diciendo, que ésta no pueda enfenderse como giercicio del poder ¥ que no
desfigure {a funcidn conbroladora del Poder Ejecutivo.

Cabe recordar, para evitar equivocos, gue lag atribuciones y potesta-
des no son delegahles. De ello se desprende, naturalmente, que el Poder
Cfecutivo no puede dejar de cuinplir dicha funcién cantroladora. “Por otra

parte. no deben confundirse las facultades con las funclones, La alrfbucion:

5€ posee; la facultad se eferce: 1a funcién se cumple vy el acto se realiza o
ejecuta, Existe, pues, uns verdadera jerarquia de institucicnes determina-
da por {a propia competencia que cada érgano del gobierne poses en ra-
zon de sus atribuciones” (4.

Y también para evitar equivocos, conviene recordar que iz Contadu-
'a General no controfa af Poder Ejeculivo: controla 1a legalidad de los ac-

(1) Looa, oh. it en nala (3).
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tas v las cuenlas de [os que, dentro de los serviclos, contraen compromis
sos, o Hguidan, mandan pagar o pagan aastos, o recaudan fondos.

De ahi gue la.ley deba delimitar con precisian su competencla y ex
tenderia, en lo pertinente, a los funclonarios de las empresas y demas entes
que integran el "complejo econdmico estatal”,

La [nstitucion de la *observacion”, tal como la conocemaos en nueslro
medio, en cuanto “suspende” e ivdmite de actcs en los que se den trans-
aresiones o normas iegales o de procedimientos, €s tipicu de su competen-
cta, perque es fa garantia para cue ol Poder Ejecutivo opere con ajuste a
dichas normas y asurna, en su caso, ia responsabilidad pelitica sl, no obs-
tante ja “observacidn”, decide ejecutar €] acto.

Respecto de su organizacion, la Jey debe prever io necesaric para
asegurar |a inamovilidad del luncionario a cuyo cargo esté, salve falta gra-
ve, incapacidad o indignidad. Esle recaudo debe extenderse a quien sea su
reampiazanie transitorio ¢ accidental.

10, OTROS SERVICICS PAEAR EL
EJERCICIO DLL CONTROL

Se krata de institulr 1as dependencias para la direccion, gjeclcién ¥ controt
de las operaciones {Ciclos procesales). y asf debe definirlo la ley, asignan-
doles la competencia correspondients, cuidando su particular ronesion con
lg Contaduria General

13, EL REGISTRO DE LAS OFPEBACIDBNES

La ley debe establecer, como abligaclon, cuales son los aclos y operacio-
nes que deben documentarse y reqistrarse, porque éste es olre aspetlo gue
gl legisiador debe asegurarse para pader cumplir su funclon.

No debe, en cambio, convertirse en un reglamento para la conlablli-
dad y entrar en detalles que hacen a tas técnicas para ¢! registro o Ia
formulacion de estados v balanoes, porque esto es maleria del orden prac-
fico, Ademas, depende de las necesidades v, muchas veces, de las circuns-
tattcias, con el agregado de que, come se dijo en &) punio comes- pondiente
al presupuesto, el avance cientifico-tecnologico que caracteriza este cam-
po, aconseja no “atar® el sistema a precepios legales que, por ser tales, 1o
conviene modificar permanentemente.
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2. LA .&CUEW’E‘H. NE NVERSION

En esia materia la ley debe contener con el mayor garaca de defalle posible
los requerirnientes del legislador, pordue es ol Instruments read para gue
se cumntpla la funcidn final de crilica o censura. Fores0, en el precepto le-
gub debe quedar establecida la estructura de los balances y los estados
coniables, porque medianle ellos debe poder analizarse la efecucian del
presupuesio.

Su contenido mindmo debe consistir en los siguientes esiados demos-

Fralivos:

1.

2.

o
.
i
I,

[rel resultado dal gjercicio, por comparacion entre los compronii-
sos coniraidas y los recursos recaudados,

De Ja composicidn de las sumas de [as que surge el resullado, con
relacion a

1: La uthlzacién de las awlorizaciones para gastar, indicando para
caca uno de 103 créditns doel presupiesto:

at el monto autorizado;

b} las medificaciones introducidas durante ¢} sjerclcio, con
indicacidn de la norrma gue las dispuso;

cr o la aulorizacidn defintiiva. al cerrs del ejercicio:

di el moenoo de los compromisos conbraidos:

e 2l 3aldo no uhlizada:

fi 2l menio de 1a5s drdenas de pago;

) &l manlo de las resideos pasivos,

4] La gjecucion del calcwo de recusos, indizando para cada uno
tle 2us rubros el monto caloulado v el efectivaementce recan-
dacio,

De la cvoiucion de 05 residuos pasivos carrespondienies a cier-
ricios anleriores.

Ded movimienta de tondos y valores, en forma que deriiuesire la
aplicacidn de fos recursos al financiamienio para 2f que Tueren iny-
Hroidos, o

Let movimiento de obtras cuentas ne emergentes de (5 sjecucion
el presupusslo, :

Do ta situacion del Tesore (balance del Tesorqo).

De la situacién de los bienes def Esrpdo.

De la sibuacisn de la douda pablica.

La Jey debs establecer el requisilo de acompansy una mamaria que

inlorme,

en orden al gjercicio del poder de administracion, acerca deld grado

de. cumplimiento de ias funclones, el loaro dg los obletivos programacions,
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un julcio sobre las acciones y actividades desarroliadas y €} costo de ellas,
y las causas de los desvios, sl los hubiere, respecio de o previsto en el
presupuesto general.

Este requisito es el que permiiird concretar, en la realidad, el verda-
dero controt de 1a hacienda plblica gue no puede ser otra que el de com-
parar 1o prevista con lo realizado. Es la diferencia entre controlar las
cuentas y controlar “por medio de” las cugnias,

Tamblén tendria que establecerse el requisile de infonmar acerca de
las memorias, balances vy demas estados conlables de las empresas v en-
les o instifuciones en 1as que ei C3tado sea parie.

13, LAS RENDICIONES DE CUENTAS

La ley dehe contener 1os requisitos de esla dJocwmentacion, de modo que
quede clara |a nbligacion de los que deben rendir cuenta y de los debeles
de guien dehe examinarlas.

En este aspecio, cabe sefalar, una vez mas, gue la opcién puede ser
crear un Organo para el conbrol jurisdiccional o atribuirlo tamblén a la Con-
taduria Generzl, Pero sea cual fuere dicha opeion, el examen vy analisis de
las rendiciones de cuenlas —o que hoy lamarmos juicio de cuentas— debe
estar en sede de la Contaduria Generval, porque este comelido es dislinto
que el del “juicio de responsabilidad”.

1%. REFLEXION FINAL

Como puede apreciarse, oste lrabajo s6io tuvo por objelo senalar el con-
tenido v las caracteristicas fundamentales de una ley de contabilidad, spii-
candc la teordz que se ving tratando en simposios anteriores. Son sefa-
lamnientos para abrir un debate en el plano de ia feoria. -

Mo se trata de preparar un proyecto determinado, sina de una preten-
sion de sentar principios para ideai 2 estructura de una ley.



V. LAS GRARNTIAS OBIETIVAS B QUE TIENE DERECHO
LA CIUDRDANIA M €L OADEN DE L CONSECUCION
¥ el EMPLED DE LOS FONDOS PURLICOS

a) EN QUE CONSISTEN TALES GARANTIAS ¥ FOR QUE
© DEBEN SER OBJRETIVAS

Sabido es que el derecho de controlary la obtencion y el empleo de Jos re-
Cuisos publicos, por parte de 1a cludadania, tiene arigen, en ia forma que
hoy 1o Conocemos, en el art. X1V de ia “Declaracion de derechos” (1), Esta
s, sin lugar para la duda, la esencia d=i contrel piblice; punto de par-
Hda, y a laver de apoyo fundamental, para que cobre validerz y andamlento
cualguicr sistema para el control,

Los avances de la clencia vy de la lecnica y el amplio campo de posi-
bilidades que ofrecen lu teuria de sistemas v el aprovechamienio de la
compuiacion, no sustituyen ni desplazan la razonm de ser; la garantia que
-debe brindarse al ciudadano respecto del destino de la rigueza que se le
detrae coerclivamente: ni el ohjetivo: el cumplimiento de los fines dei
Estado.

Elto equivale a decir que si Jos cambios en el sisterna para el control
se apayan solamente en nuevas lécnicas, delando de lado o descuidando
aquella ezencla, 1as conclusiones o gue se puade arribar redundarian en
serio riesgo para la efectividad de ia forma republicana de gobiemo ¥, COLEig
consecuencia, la vida en democracia. Forque, vale 1a pena reiferarly, los
criterlos que orientan los hechos de riguesza que promueve el Estado, son
politlcos y de indole social.

Sarvarorr Buscera, en su Tratado de comlabilidad piibiica, 1o planlea
con Figurosa precision, al referirse al .. deber del Estado (objetivamen-
te considerado) de destinar y hiacer destinar solamente & Ios fines pablizos,
cuanto £s delraido coactivamente de las economias privadas de los contri-
buyentes. Lus terminos de esic problema, dan jugar 2 relaciones comple-

Flets: frabajo preparade con miokivo del X S5imposto Macional de Frofesores a8
versitarios de Contabllldsa Fiblica, celebrado en la ciudad de Posadas en seliemire de
1505, '

(13 “Todos lus ciudadanos tienan e derecho de canslalar, por si mismos o PO sus
represantanies. la necesitdad de ks coninbucion palliza, de consentirla brements, de
Sequir xa wrples ¥ repano y determinar su disponibitidad, su recaudacion ¥ 5u durackin.
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Jas que se estudian y profundizan en diversas ramas de la ciencia juridica,
principalmenta el derecho constitucional, y contemporancamente, en otras
ramas del derecho: adminlkstrativo, bributario y conkablae”. (%)

Mas adelante afirma, con no menor precision, gue se debe poner aten-
cion en “dos ecuaciones: '

I. La sotiedad tlene el derecho a ser garantizada y asistida por el
Estado, dentro de littites razonables; por io tanto, licne el deber
de proveerle los medios necesarios.

2. Bt Estado tene el deber de procurar, dentro de limites raronables,
zl blen de iz sociedad; por lo tanio, tiene el dereche a ser provis-
fo de los medios correspondientes” 23,

_ Por su parte, Zaccarls viene a coincidir cuando, refllriéndose a la con-
tabilidad del Estado en cuanko ciencla, dice que se trata de agrupar prin-
cipios y reglas que aseguren “...en la gestion financiera del Fskado aguelias
garanting oljetivas gue eran una de Ias mas importantes coaquistas dei
sigla” (%), :

Las garantias deben ser achjetivas, porgue Henen por causa €] cumpthi-
miento de ia funcion controladora respecto de [a esenciz mas artiba refe-
ricda: ¢l derecho de contrelar que tienen los cludadanes. Hay que distinguir
zntre el motivo, fa razén - 13 coamsa—, ¥ 12 actividad para controlar. La
actividad es lo subjetivo; lo objetivo es la materia de aplicacion de la acti-
vidad {"}L

Laraiz etimoltgica de la palabra “objeto”, que viene de obiectum, que
significa “fo arajade delante” (%}, puede contribuir para precisar mejor: to
que “esta delante”, cuando de [a hacienda piblica se trata, es una materia
administrable de naturaleza politica, respecto de la cual la eficacia, la 8-
ciencia v la econumicidad, deben entenderse con sentido social.

12 Baacoms, BapvaTorn, Trabato de contabilfta publica, B4, Glutfré, Milane, 1975,

prég. 7. 0 oesta misma obra, pag. 8, Hakica la conlabilidad plbica como “derecho cons

~rabke”. .

A s ver Taveakia, Gruovann, Ceaso oi CONTAEILTA o 3TAT0, Fd, Stamperia Mazlonale,

Reena, LEGY, dedica todo el <ap, ¥ del Hibro a2 "La contabilidad del Estado comse derecho
contable pibiico®” _

i3} Bescera, ob, O, pag. B,

{4] Zacoaria, o o, pdg. 3.

{5} Estas distinciones fueron tratadas en <] U] Simposio (an 1984), con base en
el lrabajo Conglbuncion pars el estudio de wna tearda def control aplicada o i1 hecienda
piblicd, ¥ en e VI Congraso Macional de Contadndas denerales {1306). con base gr g
trabajo Ef cowdrof cowms funcion, a los ek se pueds acudlr si se desean mayores preck-
slones,

() BRuCeER, WalTer, Diccionarfo de filasofla, De. Herder, Barcelona. §875, pag. 376.
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b)) IRSTRUMERNTGS PARA HACFEFRLAS EFECTIVAS

Fusceda (7 5@iala cualro instramentos:

| La intervenclén del Parlamenlo que se maniflesta: en la gutoriza-
cion para daslar gue esta en el presupuesto, la deliberacion anuat
del presupuesto ¥ la aprabacidn de su rendicion de cuentas {para
nosotros la cuenta de Inversiang.

2. la determinacion legisiativa de los fines plblicos que pueden ¢
deben perseguir Jos entes publicos. con medios financieros pues-
Ios a su dispasicion coactivamente,

2. Un sistemma organico de cenirol gue garantice la consecucion de
los fines [(jados por ¢l legislador y haga posible la eficaz interven-
cion politica del Parlamento; y

4. Ef sometlmiento 2 Ja jurisdiccidon contable —entendida como ga-
rantia necesarta de correccién de cada ura dz las gestiones—- de
fadns aqueltos que tengan a su disposiciGn dineros piblicos, es
decir, dinero proveniente, direcla o indirectamente, de los coniri-
buyenies por medio de la ceaccion,

La efectividad en la aplicacion de estos instrumentos depende, ep
apreciable medida, de 1a tegislacion concreta que los ponga en vivencia.

abe reiterar que la actuacion de audiores y sindicos no responde,
ein [a hacienda pablica, a Ias mismas proposiciones que en las haciendas
privacias, Sabido es que en éslas el caracter personal —subjetivo— del
interes particular, huce Jue quien se slente perjudicada por actos o hechos
de los que adminlstran su patrimonio, tiene o posiblildad de defender por
st aus inicresas v, en su caso, acudiv a la justicia; en cambio, en la hacienda
publica, ademas ge que los intereses vienen definidos polilicarments v la
satisfaccion de la necesidad es impuesia —irrecusable—, el perjuicio o el
dafio alecia al patrimouio pablico y, pur 1o tante, a la generalidad de los
cindadanos, dada, sidemas, 1a condlcidn de contribuyenie,

Log enles pablicos no tenen la misma capacidad que jos privados en
erden al manejo de su patrirnonio ¥ a 1a detinicion de tos intergses. Las
decisioned flensn s« arigen en la ley —especificamenle en ef presupuesto—
¥ Ia disponibilidad ests regfada. Esto es o qus da lugar al caracter impres-
cingibic de la deteruinacion de Ia responsalilided v a la objetividaxd dei
contrel. Una de las consecuencizs es Iz rigldez de las normas. que si bien
puede atenuarss por la aplicscion de adelanios tecnalddicos, no Duede
resolverse Coil 1os mismos crilerios, De aki In rsturaleza distints de los

U0 Bwresa, 0h, aft, pégs. DOy skls,
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Orgunos especificos para ei control, gue deben tener a su cargo la va dicha
delerminacion de la responsabilidad. en su espezcie particular, que es la
responsablildad contahle.

<} LA JURISDICCION CONTABLE CONSTITUYE
URNA RECESARIA ¥V ORGANICA IRTEGRACION
GEL SISTEMA DE CONTROL

"La jurisdiseicn sontanle tiene, an el Estado moderna, Una imporanacia
grandisima, porcue constituye uno de |os pocos instrimentos eficientes
para &l comtral del gasto pabtica” (%1

Como €3 sabido, [a jurisdiccidn contable se reflere al cuidado. a da
diligencia, en el cumplimients de 1as obligaciones, porque para completar
el cuadro de las garantias objetivas, no es suficiente el sdio control politi-
co, Lo jurisdiccional viene a asegurar, ademads de la correccion en la recau-
dacidn y & empleo de los medios, la asignacién de {a responsabilidad
contable ¥ hace faciibie ¢l resarcimiento del dano.

Ademas, comao bien recuerda 2l Dr. Granon: “Desde el momento que
los administradores de os fondos plibdicos responden de sa gestion, con
sus bienes propios, es justo —como o sostiens Havriov— que se les haya
dado {a garantia de una jurisdiccidn especial, que perlenece, en principio,
a2 los lribunales de cuenlas (%)

La doerlada observacion de Incros=0, no obslanie haber sido hecha
hace cuarenta anos, no hy perdido actualidad: el examen y ka revision de
Ios actos de la administracidn pablica tienc dos aspectos:

1. Certificar slempre os requisitos de tegitimidad, v a veces también
de oportunidad para que, si se advierten defectos, puedan mejo-
rarse dentro de ios limites de lo posible.

2. Valuar el comporlamienlo de conducts de los agentes que confor-
man el acto {17,

{3} BoscEMa, ob, cit., pag. 738, 2n nota al pie de pagina cla a M. 3. Cimnen, Le fus-
ticfs adntinistraliva. Roma, 1964, pag. (70,

(3 Haou A, Gradorl, £ conira) de jos gastos pohlicos por los tnbunales de cuenias,
Cd. Argentina de Finanzas y Adiinistracidn, Buenos Airea, 1946, pay. 161,

(107 L. Inarossa, Gustavo, Do finensanio, Bd, Jovene, Mapoil. 1954, pag. 755,
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*Deszde un punio de vista puramente tedrice, no 65 admisils gue la garan-
tia obetiva de correccion en fa gestion, pueda slcanzarse con inslrumen-
tos distintos al de la jurisdiccion contable. Por regis general, no pueds
desconccerse que s forma jud.cial represenie, en todo fiemszo, la garan-
1la més eficar zara af comtrod del direra pitilien ™ (1Y)

For supuesto que se trata de una jurisdiccion especlal v, por lo tanko,
restringida para las cuentas: juzga sdlo infracoiones a la ley: objelivamen-
te cuando se refiere a las cuenlas, subjebvamente cuando se refiere a la
responsabifidad de los funcionarivs u otros agentes de la administracion
pitblica.

Ll fin que debe perseguirse €5 encontrar ta mejor forma de afirmar,
poY una parte, ta justicts y Ias parantias consiguientes y, por la ofra, =i re-
quislto o mengs basico de asegurar a ia camunidad social, dentro de lo
humanamenle posible, que las normas para el control cubren Loday las
posibilidades de evitar el mal uso de Jos fondos phablices ¥ de corregir y
sancionar tas hregularidades en que pueda incurrirse, asta las glimas
consecuencias,

La funcion jurisdiccional —restringida para 1as cuentas—, se justifica
y es netesaria por la naturaleza distinta de la hactenda pihlica. Mo porgue
el Congreso esté o ne en condiciones de hacerlo. Mo es propio del Congre-
50 asumir las funciones que hoy se asignan 4 los tribunales de cuentas (@
organos que, aun cuando no se Hamen asi, puedan tener funciones juris-
diccionales). La funcion jurisdiccional no se refiere a “aprobar ¢ desechar
Ja cuenta de inversion”, sino a la delerminacion de Ia responsabilidad.

Con o sin aprobacion de la cuenta de inversion, ¢l control de 1oz fun-
cionarios y agetles de Ja administracidn que manejan o gquardan tondos o
hienes dei Istado, nu s0]lo se cumple por separado, sino que esta insito en
toda forma de buena administracion. No debe confundirse el gjercicio del
peder, con las salvaguardias para garantizar objetivamenle los intereses
generales de [a ciudadania.

(1) Buscema, ob. Cff., pA7. 739,






V. el TORNDG DE LOS CONCEPTOS "DEVENGRDO™
¥ "COMPROMETIDO™ ¥ 5U APLICACION
f LA GESTION DE LA HACIENDR PUBLICA

I. LA DISTINCION FEEMNOIAL ENTEE HACIEND A
PURLICA ¥ HATIENDA PRIVADA

Bl punto de partida para la conslderaclon del tinnle surge de la ya sabida
distincién de naturaleza entre 12 hacienda privada y ia hacienda publica: Iz
primera es especulativa, de produccion, instrumenial ¥, por o tanta. en 1o
aoondmico, ErsiGue incrementar e patrimonto: 1a sequnda, en crinbin, &5
administrativa, compuesta (tiplcamente de erogacion aunqgue puede confe-
ner elementos de produccion), directa v, por lo lanto, ng parsigue
incremeniar el pawimonic sing satisfacer necesidades de inkterés general.

Mieniras una funciona en el orden voluntario de ja economia, regula-
do por Tas leyes det mercado, que da origen a la formacion del precio. v
aperst 2n condiciones de campetitividacd; 1a otra o hace en el orden coor-
citivo, regulado por la ley, que da origen a Jos recitrsas y gastos pibicnos
y opera par decisiones impuestas, emanadas del ejercicio de fa auteridad.

Loa hechos de riqueza que promueve el Bslado no iesponderns & mo-
tivaciones econdmisas sino a motlveciones joridice-politicas, con efectos
econdmicos, Obyio parece aclarar que lo dicho no significa que los aspac-
tos ccondimicos son ajenos o fa motivacion juridico-politica, sino que la
caliga por la que el Tstado realiza operaciones ccondmnicas —contrata,
compra, vende, incrementa o 1o su palrimonio, ¥ deméiés cperacinres que
surgen det cumplinmiento de la “aclividzad tinanciera”—, no €5 la misma que
1a que da origen a bransacciones similares en la zctividad privada,

2. LA RELEVARCIA DE L0OS RESULTAROS

For supuesic gue de las operaciones o fransacciones reiativas a la
obtencion ds los meadios materiales o el concurso de personas para [unl

Moka: fyabajo proparads oot motve de: AN Simposio Mackonal de Frofosorns dini-
versitarins de Jantsbilidad POllica, celebrado o la ciadad de Meaguén, Cniversidsad
Macional de! Comahue, en noviembre ce (854,
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plir sus fines, pueden surgir variaciones en &l patrimonio del Estado, perc
el objetivo nunca es aumentar o disminuir el patrimonio. Lo relevanie, en
el Estadoe. no es o patrineonial, slno 1a disponlbliidad y el buen uso de
los medios. La propia justificacion del pairimonlo dei Estado no radica en
su naturaleza econdmica, porque nd s para Acfiuir la solvencia ni para
fijar un <apital, sino para deslindar ta "materia administrabie”.

La razdn que justifica que el Estado posea bienes patrimoniates hay
que buscarla en la aptitud para ser utilizados en una actividad concreta: un
instrumento material para la prestacidn del servicie publico. Los movimien-
los (aHas o bajas) deben registrarse y controlarse para apreciar la accion del
gobierno y delerminar la responsabitidad en que pueden inourrir los encar-
gados de su custodia y mantenimiento, _

Que independientemeante de {a funcién esencial, y traida la cuestion
al sistema conlable, puedan apreciarse olros aspecios, s cosa distinta,
Nada tmpide; por eiempla, que se intente un registro de bienes patrimonia-
izs con destine & verificar si el patriimonio aumenta o disminuye, poseer
datos para medir incidencias econdmicas, compatibifizar las cuentas plbii-

" ¢as con las cuentas nacionales, u obres propdsilos que dconsejen o sugle-

ran las circunslancias o los avances ¢ [a lecnologia disponible en un
momento dado. Pero esio es asi, stempre gue con ello no se desviride fo
fundamental y necesario: preseyvar la finalidad v respetar la eatarale-
ra Mistinta a que mas arriba se hizo referencia. '

Fnda hacienda piablica es de particular relevancia tener presante que
la relevacian contable es una derivada de o funcidn contral, Dado que
el contrel no tiene por objeto principal la verificacion de los resultados
econdnicos, sino hacer factible el gjercicio del derecho de la comunidad
sacial a garantias objetivas respecto del buen uso de los fandos publicos,
no gueda lugar para iz duda en coanlo a que el sistemz debe eskar al ser-
vicio de este objetivo {las garantias obhjetivas), sin perjuicio de la imporiat-
cia que debe darse a oiros objetivos como, por ejemplo, e de analizar los
resultados econdmicos, maxime cuando se advierte que tampoco puede
ponerse €1l deda que el sistema tiene gue ser intearal. :

Prescindiendo de oiras consideraciones y detalles iqus no hmian mas
que ratificar 2l concepto v los pitndpios gue infoeman el ralamlento de la
cuestion), io expuesto hasta aqui permlie entrar en 1@ nocién de
“devengado” ¥ su posible apllcacién a la operataria de la haclenda plOblica.

3. LA INTERPRETACION DEL CONCEFTD DE
“DEYVENGADO

Es bien sabldo que, como dice Fowes Mewvon (Cuesiiones contables funda-
mentales, pags. 206 ¥y sigtes.): "En forma practicamente unanime, la doc-
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trina contable y la mayoria de las normas contables tegales consideran gue
tos resultados deben contabliizarse en el periode de su devengamien- Lo,
LTooa o oque agrega mas adelante: “Fara aplicar €] concepto de
devengamiento debe definirse el periodo al cual cerresponde o compete
cada resuliado v para esto debe identilicarse cual s su hecho generador”.

Y este g5 bien claro cuando se trata de los resultados econdmicos y,
nol lo tanto, no puede haber duda en e} orden en que se desenvuelven las
naciendas privadas, porgue el "hecho generador” da origen d relaciones de
derecho cuye efecin econdmico incide en las disponibilidades o exi-
qibilidades ¥, en defintiiva, termina incidiendo en el patrimanio.

En una observacion “desde fucra”, en cuanto no se fije |2 atencidn en
las distinciones entre ambas haciendas, no es desacertado afirrnar que
Larnbién 2h Ias pablicas =1 “heche generador”, que afeciz el patrimonio,
Lizne las mismas caracteristicas y consecuencias, ¥, por 1o tanto, aplicar el
criterio del devengamiento es acerladao.

Fero en cudnte se prolundice en lales distinciones, salla a la visla que
el “resultado” (ue se busca cuando de bs bacienda pablica se Lrala, no es
e fa misma naturaleza, Declr gue no es de Ia mlsma naturaleza, no agui-
vale a decir que las incldenclas en el pardmonio je son indiferentes © que
carecen de interés, sino gus In esencial —el abjefivo primario o fin que se
persigue— a5 distinto,

E} “resuitado” en la hacienda plublica, por estar referido a las "garan-
tias objelivas” v, particularmente, a la ejecucion del presupuesto, €5 de
naturateza [nanclera, entendiendo como tal €l resultado de la actividad
financlera del Estade que consiste en el aprovisionamiento de recursos y
a4 erdeo para el cumplimiento de sus fines.

Fuerra es reiterar gue en materia de fines del Estado 1o relevanle no
es 5l incremenia o ne su patrimonto, sino la creacion de condiclones para
la convivencia y el bienestar: s declr, el bien comumn,

4, EESULTADOS ¥ BALANCES
EN L& NACIERDA FUBLICA

For otra parte, no puede olvidarse que la “actividad financiera del Estado”
se sinletiza, se manifiesia y cobra vigendcia real en el presupuesto que, para
ta cusstidn que nos esta acupanide, es un halance “preventivo” por distin-
cidm de “cansunbivo”. Por lo tanta, el balance consunkivo esencial, del cual
no puede prescindirse, es ef que surge de la gjecucion del presupussto,

Asi como en la actividad privada las cuenias de resultado arrojan sal-
dos que inciden €n las patrimoniales, en la pablica, las ceenlay de periep-
cidn de oy recursos y del uso de las autorizaciones para gastar, arrojan
saldas gue inciden en las cargas sobre ia Tesoreria {sin perjuicio de una de
sus consecuencias: las modificaclones palvimoniates).
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Esta precision es (undamental porgue el cumplimiento de os fines de
Estado, que dese quedar reflejado financieramente en un balance, surge
del buen uso de los fendos pablicos y este “buen uso” no es olra COsa que
ta utilizacion efectiva de las “autorizaciones para gastar® gue eslan en el
presupuesto.

B. TL "DRYENGAMIENTS” FN LA HACIENDA FUBLICA

5i bien en uldma instancia (o como una de las consecuencias) el Eslado
“devenga® en el senbide econdmico o patrimonial, el verdadero
"devengamiento” se da coando se ntiliza (& avtorizacldn para gastar, no
cuando Como consecuerncia de ese devengamienta, se operan meadificacio-
hes cn sy palrimonio.

Y es el verdadero “devengamiento” porgue el Estado adquicre dere-
chos o asume ohligacionas a partiy de la ejecucidn de) presupuesto, El
“heche generador”, lo que mueve al Cslado a devenaar, no es € que sur-
ge de la causa econdinica, sino el que surge de la decislon de hacer uso de
una Aulorizacian para gastar. : .

Olro tanto ocurre en materin de recursos: el Estado no recauda para
hacerse de un capital; recauda porque liene que gastar. Fi “hecho genera-
dor®, la causa, es la necesidad de disponer de medios.

@. BEL BALANCE ESENCIAL FH LA® CUENTAS FUBLICAS

Por 1o tanto, el balance esencial en las cuentas publicas es un cuadro de
disponibilidades I‘BCtIVGJ ¥ exigibilidades (pasivo). Disponibilidades y
cxlgibilicades que incider sobre ¢l Tesoro Pibiice. Dicho en ofros férminos,
son dinere que queda disponible o acreencias ciertas, que se comparan con
Ias “cargas” scbhre la Tesoreriz,

Y en esto o Importante es definir cuaies son las “rargas” sobre la
Tesoreria. En este sentids, no puede haher duda rjue 1o Gue “carga” sobre
la Tesoravia es lo emergetlte Ge ia gjecucién del presupuesto. En santido
figurada (0 por analegia) puede decivse que se et del “devengamiento”
mas artiba deflnido.

Concretarenie lo gus “carga” sobre el Tesoro &s la decisidn de utili-
zar wna aulodzecion pura gastar (ua (rédito del presupuesto) v, por et prin-
clpio elemental de "separaclon de ajercicios”. no pusden trasladarse de wn
ajerciclo a otre aungue, por raxanes de fiempo v otras causales que hacen
al desenvolvimienta d2 la administracion, <1 tramite no se concluya aales
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del cierre. Por supuesto que "tramite” aaui s refiere 2 la recepolon concre-
tw de la cosa que se comipre o a la Hameada "liquidacion” de s dewda o al
mandamiento de paygo. La rarnilacion gque debe estar concluida es la ne-
cesarla para poder constatar que 1a awborizacion para gastar esta utilizada:

por gjemplo, Ia emislon de una orden de compra, I3 firma de un contrato,

ok iniciacion de la prestacion del servicio en ef caso de 1o designacidn de
funcinnarins o «mpleados.

7. EL PRINCIFIO DE LA SEFARACION DF EJERCICIOS

Asi cOmo una autorizacion para gastar no utiilzada en un gjercicio no pueds
trasladarse a otro, tampoco puede trastadarse la "carga” cue implica su
ufitizacidn. Porqlm la relacidn, en la hacienda plublica, es con et presupues-
io. no con el patrimonio. A riesgo de ser reiterabivo, recudrdese que las
decisiones de yaskar en la haciznda pOblica son de esencia poiilica, v que
105 presupuestos pablicos, sin perjuicio de su condicidn econdmico-finan-
“clera, crean derechos y obligaciones: son "mandatos de hacer” gue origi-
nan actos de administracion interna.

Cuando un funcionario con competencia para gastar, hace uso de Ia
anlorizacidon, que conlablementle se llama “crédito de presupuesia”, este
crédito queda camo "antoembargado”, no se puede alilizar para olrs cosa
Y. por o tanto, a partir de ese momento, 56 carga para e} Tesoro, Y prech
samente Ia autorizacion pava gaslar ¢ Harma "crédito”, porgue se entlends
“cuenta abierta” para “girar® con cargo a ella. Y tal “cuenia ableria” ticha
vigencia solo para su uso dentro del ejercicio de vigendia del presupuesto
al gue corresponde. Mo puede afectar ofro presupuesto.

For eso el "resuitado de 1a elecucion del presupuesto” no puede ser
otrd que el gué surge de la- comparacidon entre los recursos recaudados ¥
las "cargas”; es decir, las decisiones de ulilizar ¢! “crédito” que, obvic pa-
rece decitlo, afectan tales recursos v no lox de otro ejerciclo.

8. Bl CORCEPTO DE "COMPROMISO™

El "necho generador” asi enfendido es <! que en el lenguaje de la operatoris
de la hacienda poblica se llama “compremise”. No seria del ioda desacer:
tado si, “por anatogia”, decimos gue el compromiso es el devengamisnto
en refacion con ef crédilo ded presunnesto, porgue s da un “vinculo®. en
virtud ded cual ese crédilo guaedd Indisponible v, por (o tantn, estd sfeckan-

do, a partlr de alil, los recursos previstos en €l presupuesto para atender
la necasidad o el servicio que te dio origen.
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Mo es necasario aclarar que la palabra “campromise”. eén el lenguaje
de la hacienda poblica tliene wn significado y ana amplitud distinta que en
el lenguaje corrienie, Pertenece a) lengquaje propo de esta ramna del saber
o del que se aplica para estudiar la actividad financiera dz] Estado.

El *vinculo” que sumge del compromiso ne es con la persona liamada
a prestar la provisidn o el servicio, cormo lampocs con @l patrintonio, sing
con ¢ presupuesto con la autorlzacion para gaskar),

Una uutorizacion para gastar se afecta (o utiliza) porgue es necesarlo
nombrar un funcionaiio o adguirir un blen para atender un servicio: y ésle
¢3 el "hecho generador”. Ne se alecta porque €5 necesario afirmar un Con-
irato o pagar una factura; éstas son consecuencias, no “hechos generado-
res” de obligacianes para ] Tesoro. La obligacion de paqar la cancelacion
de una deuda respanden a aquel hecho, Que “geaneren mcdmcacmnes en
el patriimonio es otra cosa,

Tantu esto ¢s asi que Lon foda pr@msién Bizisa dice: "5 se regi&-tra el
compromiso de un contrato gjecutado, ¥y Juego s¢ anula judiclalmente cse
contrato, no por anularse el acla se revoca el compronmiso, si puede gfe
cutarse en e€se gjercicio niro contrato valido en sustitucion del annlado y
por la misma sama” (en Régirnen juridico de la contabilidad pitblica, pag.
871 Por tanto, podemos adregar que si se confrag un compromiso para
cumpliv un contrato o adguirir un bisn ¥ la provision del sewvicio o la pro-
vision emurygente del contrato o la recepcion del blen no se praduce den-
tro del gierciclo, <l compromiso queda intacto, porgue lo qua 52 ha hecho
€5 Lusar un crédito que inclde sobre los recursos de ese gjerceio v no de
ofio _

Como siniesis, recordamos parte de un trabajo anterior mas ampho
relativo al tema: "Una precision para el fratamiento del gasto en la conda-
bilidad dei Estado; el »«compromisc: . Tedricumenle, 2 fa conlabilidad pa-
blica, compromeier es devengar porque, valga la relberucion, la operacionm
financiera no se reflers al deracho a la percepcion ¢ retribucion hacla per-
sonas sing hacia el crédito del presupuesto. Bh sentido figuraco sevia afgo
ast como el derecho que «rfevenga- una accion del Esiado para poder rea-
lizarse. Bl funcionario qua decide el compyomiso queda obligado a ejecu-
tar la accion y, a su vez, el Tesoro, a suministrarle i medic financiero. Esta
g5 la obligacion del Tesoro, en cuanio las awlorizacionss para gastar son
créditos ablenas al Poder Eieculivo, con carge al Tesoro™



Vi. LA HMPORTANCIA DE LOS RESULTRDOS ECONOMICOS
P EINANCIEROS e LR GESTION DE LR HAGENDA PUSLCA

1. UBRICACIOR DEL TERMA

La conocida evolucion -—casi transformacion— que se ha operado en €l
contenido de la ciencia de la hacienda publica, incide, necesariamente, en
ef ambito de la contabilidad pablica, porgue el ohjeto material de ambas
discipling es el mismuo.

sabidn ¢35 que, en principio —en 10 gue se ha dado en llamar la concep-
cidw clasica o tradicional—, ) estudlo de ia haclenda plblica se ocupa de
como el Estado se provee de los recursos necesarios para alender la satis-
faccion de las necesldades puhlicas: el proceso ingresc-gasio. En cambio, ia
conlabilidad pibiica se ocupa de la grganizaclan, gestiéon y conirol respec-
to de Ja recaudacion y emplec de tales recursos. Bs decir, tambien del pro-
res0 ingresc-gasto, pero desde olro "punto de vista”: el ceadro organizativo,
las funciones de haclenda y el conliol de su cumplimisnto, Se trata del cri-
terio fundamental que distingue a las clenclas por su razon formal.

La evolucian, el avance en la investigacion, particularmente & parkic de
la ngcesidad de estudiar la economia comn estructura, hizo que la hacienda
piblica, en cuanto parie especifica de ia feoria econdmica, empicce a oou-
parse de considerar tas incidenclas del proceso ingresc-gasto del Pstado en
dicha estruclura, o sed, qué efecios prodoce en la economia el ajercicio de
la actividad financicra dai Estado,

Es asi como s¢ pasa de una concepclén tradicional: ia relativa a la
satisfaccion de ias necesidades pablicas (o de las Instituciones plblivas) ¥
la diskribucion equitativa de su financiamiento, a una mMas nueva, a que se
reflere a ks arganizacion y direccion de ias necesidades no 5600 de las ins-
tituciones pablicas, sinc también de ta economia nacional y de ésta a una
mas moderna: la influencia de la hacienda pablica sobre la situacion gene-
rat de la ecenomia (). De ahi iz modama concepeion del presupuesio como
"hervamienta fundamental” para ia politica econdmica.

Mpta: trabajo preparadu oo molive del XV Simposio de Frofesores Linlversitarios
de Comdahilidad Poblicz, celebrada en ia cludad de La Flata, Universidad Catétlca de La
Flata, en setiembre Je 1996,

111 Bsto puedes verse con mas detalle, entre gLros, en Gerioff, WILHELY ¥ MEURARK,
Frice, Tratado de Snanzas, Td, B Meneo, Buenos Alres, 1961, tomo 1, pags. 9 y sigles.
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Cierlo es que, ¢n alguna medida, puede decirgs gue se ha operado
una fransformacion. Pery, a poco que se profundice, se advicrte que. en
realidad, no se ha dejado de estudiar una cosa para susiituina por otra, sino
que. at contenido, a la sustancia, a la eniidad o esencia e Ia hacienda
pitblica, ha venitdo a agregarse una itueva dimensidn, que no tuve an-
tes porque fampoco la tenia ba teoria econémica: *..la concepcidn moder
na de ia hacienda piOblica no abandona la idea de la cobartura de los aas-
tos medianie una eauitativa distribucion de su carga entre los sdbditos.
Conserva esta orientacian antigua en ta clencia finendiera, pero le afuds
ulra” (4.

Esta adverlancla es importante para el tema que se aborda en cste
trabajo. porque al recoger este agregado €n el campa propio de la conta-
pitidad pablica, deiw enfenderse que no significa una fransfonmacion en su
suslancia. Bs, fAamhidn, un agregada, no ona sustitucidn, Y oes un agregado
que debe recogerse, porque 25 evidedite que implica moedificaciones en (os
sistemas, fanto en @l presupueslo como en la contabiidard.

Hay quz tomar en consideracion, por otra parte, gue la evolucion gue
estamos trataitdo, esta fuerlemernte mativada por el camhbio en las funcle-
nes del Ostado como consecuencia de su progresiva intervencion en la
economin, incrementiacda de manera sensible ¥ real, a partir de 1a gran oo
rresian (1H2H- 1930} Veta consideracion es necesaria, pava no perder de
vista que, nao obstante jas concepciones modernas, no cambia la esencia
v [a raiz politica, coma tampoco e orden dentro del que se desenvuelve la
hacienda publica: «l orden coercitivg, Las dedisiones resullan de criterios
potilicos de valor y devienen, por o Lanto, de cumplimiento obligalorio,

La naluraleza nstifucional de| presupuesto, su caracter de ley, que da
lugar a autoilzaciones. que generan derechos v obligaciones, no cambiun,
En relacion con el conlenido oe esie irabajo. esta advertencia s indispen-
sable. porque de elfz se deriva qus lampoco puede cambiar la eseadcia os
las cuentas publicas, También aqui s¢ trata de agregados y no de sustiti-
clopes, .

[linalmiente. para la mejor comprension de este rabajo, es aplicable
una aprectacion del profesor Nigez Mifiaxa respecto del estudio de las finan-

(2 Dwveraer, Mavwer, Hacienda pabiica. £d. Bosch, Barseiona, 1958, pda, 17 Tamn-
bign aueds voree an ] Trafads da fnanoas, e Ozauers, WiHzs ¥ Meeses. FrITs gus, 2-
free atraa mcchas referencias, al trerar acerra Jded dominio de la econoemia fAnancists
prebllca. cloes: “Suiarea @5 proporcionar ¥ surmsinistrar 42 manera especlal, v oropda sdio
e A esonommia piElca, o8 mading monstarios qure E=ta recaiere oara tealizar sus fines”
Y opgregar: TACemnds, v oads ve en maves medida, tiene A tarer O embiesr @AMbES, pars
la vealizacidn ricolnes lines [Ehlicns. medios profios pava satisfarer s neeesiidace s pio-
netarlag ptzlicas (drpuestos, emurdstliog, @lc), For gonziguiente, o5 [mpuestos ¥ om-
préstiins na son Saln récuracs pirs satistacet las neresidades financisrag, sino qus
pueden ser tamhién instrumennes eficaces de polizica geondmica v, pacticularmente, Je
poslizica cayostural™, (Ed, £ Alenso, Suanos Alres. 1951 4omo 1, pag, 44.;
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zas publicas: "Este curso se referird al fendmene hacendistico pablico uti-
lirando las cateqorias de andlisis propias de |3 ciencla econdmlca, s bign
ulilizara conceptos perteneclenles & derecho financlero {especiaimente 1as
instiluciones juridicas} ¥ ciertos concentos de la ciencia politica (respecto
al proveso de decision sociall. Dllo no significa peansar que et aspecta eco-
nomice es el anico, ni stquiera €l mas importante. Responde a la necesidad
de ta espccializacion propia de la division del trabajo en el campo cienli-
Heo. La sintesis final. especialimente en el campe de las soluciones concre-
tas. reqaiere el trabajo interdisciplinario® (%),

A rlesgo de incultit n lo obvio, parece necesario aclarar que al declr
"ni siquiera el mas importanle”, de ninguna mansera se quiere decir que no
g2 importanie. 5010 se lrala de ubicar el tema en ¢l “orden de las importan-
Lias”. en cuanlo pur unporlants que sea la espediatizacion o un enfoque de-
terminado. no puede 56¢rlo en detrimento de otros, también importantes v,
A vaces, mas Importantes, tanto seqim €] objetivo final que se persigue,
como segun el servicio 2 1a comunidad social que deba prestarse.

%Z. LOS RESULTADOS FCOROMICOS

En «] carnpo de la hacienda piblica, 1a expresion “resullados econdmicos”
no tene un sele significado y, coma una suerte de “tharco general”, debe
referirse, necesariamente, a los efectos de la actividad financiera del Cstado
en la renta nacional. Coma afinma Guiserre Uao Par, no es “,..concebible una
actividad estatal que, a la larga, disminuya la reproduccion v et desarrollo
de Ia renta real global de un pais”. para agregar mas adelante: “...es nece-
sario que la mlcroeconomia, creadora de la renta real, conlrole a ia
macroeconomia y vigile sus resultados, ya que la actividad de los individooes
provoca la formacian de Ia renta nacional ¥ constiluye, en todo
ordenamtento econdmico, ¢ondicion de ia activittad global del Estado, de
la cual surge, finalmente, £ nivel de vida que un pais puede asegurar a sus
habitantes” {*).

ILxcederia los limites de este trabajo —y aun su materia— desarrollar
los varios signiticados de la expresion, toda vez gue el proposito es refe-
rirse al tema en el campo de la contabilidad pObllca. cuyo cometido es [ari-
porcionat los elementos técnivos para brindar infarmacion suficlente que
permita hacer factible ese contro!, particularmente —a este afecto— por 1a
vinculacion de tas cuentas del gobierno con las de la contabilidad nacional,

{a) Mdrcz Mitana, Horaoio. Finanzas pohlices, Bd, del Ceniro de Estudiantes de
la Facuitad de Ciencies Coondmivas de ia Unlversidad Nacional de La Fista, FOOs,
womo I pag s,

(4 Grnorr y Meomare, ol G, fomd ). pags. 2007201,
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Lo dicho en el parrafo anlerior reaponde sdlo a la conveniencta de afirmar,
desde el principio, que Ia aplicacion de criterios econamicos a la gestion
de la hacienda publica y, por io tanta, ia importancia de los resultados
econdmicos €n los estados o balances que a eila corresponden, debe que-
dar fuera de teda duda,

Tampoco deberia quedar duda alguna acerca de gue la hacienda it
biia es “productora de servicios”. En este sentido, Ins trabajos del prote.
307 ALFReso Le Pera (7), independienteinente de gque, en #AUNo0s aspectas,
s& comparta o no, consliluyen un significativo aporte para la investigacion
en torno del tema. La cuestion a dilucidar no es precisamente ésia, respec-
to de la cual, se reltera. no hay lugar para la duda. Se trata, en carnbio, de
la naturateza parifcular de esa actividad productiva, porque de elld surge
su fratamiento en ia contabllidad y su ublcacian en el mas arriba referido
“arden de tas importancias®.

Esto puede confinmarse por la comprobacion de que la tesis ffue Funda
la actividd financiera del Estado en 1a producclén viene de los clasicos,
“o.se remonta a J, B, Sav, aungue éste suhravaba solo el iado consumidor
del proceso econdmico-lnanciera. independientemente de Sav, la teoria’
debe su desarrallo original a C. Dietzer, Fr. List v An, Waarek. Consideran la
actividad econdomico-financiera pibilca como produccién de bienes
inmatertales, proteccidn juridica, ovden pabiico v sequridad, salud ¥ edu-
cacion, ete. Como Reilmente se comprende, esta opinion puede sofamente
SEr aceptada st se toma la produccidn de servicios v de cosas de utllidad
publica en general, cumo proceso econdmica-financiero; pero en realidad
s€ trata aqui de un Jominio de la cconomia plblica v de Ia adiminislaciGn
pablica propiamente dicha, calocadas fuera de 1a esfera econdmicy-finan-
ciera” (%,

Dentro de ¢s5t3 concepcion econdmica, también hay tesls que 1a en-
tienden coma de intercambio: el conbibuyente paga, cob sus impuestos,
el precio de las servicios publicos o 1as demas funciones del Fstada, “La
teoria de cambio depende por entero de fa reapuesta gue se dé a la preguit-
ta e si los fendrmenos econdmico financierns publicos son idénticos a Jos
del intercarnbic en econemia privada. kn una economia en ia yue esia
pregunia no pueda tener respuesta atirmativa, no puede prelender ser va
ficda™ {73,

5] B Dr. Lr Pzra se ha especializado 2n Ja vision econdmica de las cLentas pii bl
uas y serla ocleso citar todos sus trabajos, que arancan desde su lesls dociorat, Pero
Conviena destacar unc de los Glinios que ha sido publlcado por la Adociacién Argenti-
na da Frolesores Universitarios de Contabilidad Poblica *Tr. Juan Bavethac”, en 1996, bajo
el titeio La haclesda pithlics productiva, cue oresenld ¥ fue comontado en el XM
Simposio gue tuve lugar €n Pogadas on 1995,

1B) Gestorr y Namaar, ob cit, bome 1, iy, 26,
(73 1d., 4., tome [, pagse, 26/27,



. LA IMPCRTANGCIA DE LOS RESULTADOS ECONDMICOS ¥ FINANCIERGS EN ... 63

lle todas maneras, hay una apreciacion lundamenial que no puede
sosiayarse vy en la «ue coinciden los tratadistas: la actividad financiera el
Eslado se desanolla en el orden coercitivo de fa economia: 1as decisiones
son impuesias; ls demanda es presunta y la oferta determinada e
irrecusable. El Cstado produce bienes ¥ servicios, si; pero esta afirmacion,
que tamblén ¢5 de aceplacion generai tanto en los ratadistas como en los
autores gua se ocupan del tema, no puerde dejar de lado, por lo menos, dos
aspectos de la realidad:

i. Laforma de proveerse de recirsos y las decisiones para gestatrlos
o inverlirtos. no responde a las leves del mercado.

2. Lavausa porla cual produce, no puede reforirse al incremeanto de
su patrimonlo: y su economicidad no puede fundarse en criterics
de utilidad en el sentido de renta o ganancia.

Que la posesion ¢ incremento del patrimonio ded Eslado es cosa ne-
cesaria € imporlante es obro de los elementos de juicic que ne puede po-
nerse en duda, como Lampoco qus su gestion tiene que apoyarse en el
"principie economico”. Bl principic de 1a "economicidad” es de aplicacion
conureta ¥ real; v seria oCiosa tody discusion acerca de su validez.

De ahi gue toda investigacion o aparte, relalivos al entendinjento del
fstado como praducior de servicios, acarrea sensibles ventajas, sobre todo
desde ¢l punta de vista de brindar apeyo centificotécnico para la medicidn
e la eficiencia. _

De 1o que se trata es de que. raldo a la contabilidad pablica, no Mle-
ve a confundir la esenciy de los resultados, va que ---se justifica refterario—
ner &¢ Lrala de restar importancia a 1a determinacion de resoliados ecand-
micus, sino de ablcarlos en el contéxto de las cuentas del gabiavno sin
desmedro de oiros, que s50n mas importantes, en el sentido de "o que
principalmenie imporla”, vale decir de lo que es primero en el orden del
ser 0 del hacer (7). Y el "sar” de la hacienda piiblica hay gque buscarlo, ¢
primer fugar, en la satisfacclon de las necesidades colectlvas: en 1o gue
debe hacer ¢} Estado pava cumplir su funcion de "gerente” det blen cominm;
asi oo el "ser” de 4 contabilldad piblica, en Ias garantias objetivas a que
liene derzcho fa comunidad social respecta del buen emplec de los fondos
plisticos, sin perjuicio de que este "huen empleo” implique la econo-
micidad. '

De ahi ¢ue, limitando ] tema 2 10 que ¢s comelido espegificu de fa
confahilidad pablica, conviene distingutir enlre resultada financlero —el que
emana de la comparacion entre todas las enlradas v salidas gue surgen de
fo previsio (en el presupueslo), que se concrata en ¢l deficit o el supeardvii—;

(8] Principic es aguzio de conde de alguna manera una cosa procede e Cumin
al ser, al acontecer o al conocer. Rauasks, Waprer, Dicolugario de flosofla, B£d. Nerder,
Barcelana, 1975, £17,
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¥y resultado econdmico —el que surge de todas las entradas v salidas efec-
tivas, que se concreta en las variaciones gue se operan en el patrimonio sea
que provendgan de la eiecucion del presupuesto, come de otros movimisr-
tos no emerqenles de dicha ejecucion— (™,

Asi se rata de distinyuir, o de separar, Aln mas, distinguir para po-
der unir, porque “es evidenie que entre uno ¥ otro resultado hay refaciones
rectprocas de causa a efecto. " (1Y), es1an estrechamente vinculados y co-
hectados v indeslran 1a consistencia entre ef resuitado de la ejecucian dei
presupuasto y €l aumento o disminucion del patrimonia,

3. JPUEDE £ RESULTADRCO ECORNOMICG SUSTITUIR
AL RESILTADG FINANCIERO?

Lleqamos asi Al motive central de este lrabajo: demastrar la imporkancia de
los resultados ecandmicos —que imiplica [a necesidad de suministrar elz-
rentos de juicio que permitan medir fa eficiencia— y ubicar la importan-
cla de los r2sullados financierns en la geslion de la hacviends plblica.

En dos lralmjos anleriores, considerados en el X1 Simposio (U se ha
visto cdmo &l batance financiero es al dnrumento ldDT‘tED para curnplir la
funcion de bafance y se dijo:

*Como es facil compronar ean 12 fuerza de [a avidancia, sin perjlico de 08
argumeEnios gie brinda @' tratamienio clentifico-doctrinario de [a cuestion,
nenca pod-a afirmarss, ni siquiers por via de suposicion, que ing valeros
activas que flguran en un balance def Estato, son para responier & |0s
valores pashos, comea ocurie on os balsnoos de las hacendas privedas.
Bizn sabide cs quc ol patrimonio el Estado no tlcndL a defmlr n: a fijar
solvencia, sing a dasiindar materla administrable. ..

También quedd dicho:

“En ia haetenda miblica es de particidar relavancia tenar presenis gque la
relevacisn contabla &5 una derivada da la funcién contral, Dacin que el
serdrol no kene por objeto princ'pal 1a verlticacidn de los resuliadss econd-
micas, sino hacer factibio & dorecho de la comunidad aocial & garantias

(9} En un trabajo anterior, comentada en el X8 Sinposio, realizgde en Fosadas en
1385, L@ contabiiidad patiimaial v su lntegracion con la fontahiidsd finsnciera, hemos
I:rataJo car As dettlle esta distineidn. Cabe enignderle como fommando parte de e.ﬁtf

gva contribucidn, 4 fln de svitar reiteraciones no indispensahies.

1) Bremivenaa, Cagaean, Elerrenél of conlabdfisa OF staic, Td, Giafirg, Mitano, FE05,
pag, 02, .

LE1F T citado en la nota (9) v el cilulads Do torrra e s conceplos "devapgado” ¥
“compromedda” ¥ su aplicaciia a fa haciends ponfica,
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chislivas dof blen usa de los fondos plibiiccs, no quada ldgar par ia duda
an cuanto a que ¢l sistema debe aetar al servizio d= este ohistivo (las ga-
anlias ehjalivas), sin penulcio de la importanciz que debe darse o otros
nbjelivos cone, por ejsingla, eb analizar log resultados econdmicos, maxi-
e sl s¢ advierte que ef sistema dsbe ger integral”

Puerza es desiacar, aun a riesgo de Incurrlr en refferaciones, que al
decir no tiene por obfeto principal, de ninguna manera puedas enichiderse
que e resta importancia a oiros objetivos. Claro debe quedar que el con-
lrol e eficiencia hace al “busn emplea’. A tal panto esto es asi, que af
profesor Busceva afirmes calegqérfcamente que fos defectos en la oblencidn
de la v anaxima econgmicidad posible puede ser censurada en sede del
confrol de legilimidad ¥ puede dar Tugar a juicio de responsabilidad por
daho al ente publico interesado ...} la eleccidn mas econdmica es un pro-
hlema de legiilmidad ¥ no solamente de mérito® (1),

La cuestion a resolver, en los (&rminoes expresados en este subtitulo,
se puede formular asi: sl el resuftado def efercicin s& expresa como restil-
tada econdmicn; jresponde a la escncia del control de la hacienda pi-
blica? _

Aungue fue dicho hace mas de 45 anos, no pierde vigencia la allvma-
cidn de uno de los clasicos de la contabilldad pablica, «f profesor AknaLen
MARCANTONIO: '

"L a naciznda dol Esado no produce serviclos pasa al intercamblo, sina gue
los dosarrolla para Ia satisfaceidn directn de determincdas necesidades
publicas colsclivas, Al gasto et que sz incurre para su descenvolvimiento
no se pasde conlraponer wna snirads correlativa, sino Ut complejs de an-
radas cile, en tngas gererales, no estan en gorralzcion directs cor los
servicios prestados..

La somitacian més conveniente entrs fines v medos y viceversa obede-
ce, prefiminsrments, al principis de la politicidad, que lleva a d'seriminar las
nesesidades a satisfacer y, ponlo tanTe, los fines a lograr en refacion ne va
a sy productiviced econdmica, sing & 215 urgencd politica, tal comao pueds
pescibirse con un juicio de s{niesis, en el cual interv'enen, con peso mAas
o rranos proponderanio, tambidn consideraciones de orden esandmisa. La
graduzclsin de los fings a satisfacer on rafaeldn can ns medics disponitles
y 4 la sltuacidn econdmica y financiera da la Naglin se apoya, entorces,
prevatentomente sino exclusivamente, sr e campo politico v 58 resuchve
czh medios politicos.” {19

(141 Biscema, Savvaioss, Tratfero af contabiita pukblica, Bd, Guilive, Fliano, 1979,
Lol opan. 522

{131 Mancad mom o, Andarng, L4 azicnds delic siate, Ud, (uiffre, Mitano. 1450, pag, 34,
e acude a este dasico, porgue ademas de agquello de Muves s Unamonc: "para noveds
des jos Casicos” v ol sabio conseln de los rotmanes cuands debian resalvet alguna sifes-
oien grave: “rllorniamo & VFanligua®, se trata de un avler Tacusntements citado en fas
Talacos mas roodernns.
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[ hecho de gue ef enloque moderno de 1o hacienda publica agregue
al contenido clasico el del esfudio de las incidencias en el cuado genaral
de la economia —derivadas de |z intervencion del Estado- - no 5010 no have
perder vigencia a las afirmaciones transcriptas, sino que viene precisaman-
te a confirmarlas, porgue tales incidencias som frofo de decisiones inten-
cionadas de politicas econdmicas. Bien dicho esta: "La atilizacian de
medidas financieras plantea en realidad problemas de ciencia politica,
Fatas medidas financieras son formas particwlares de la autoridad piblica,
disposiciones especiales del poder del Eslado, podery auloridad que cons-
fituyen ] objelivo misma de [ ciencia politica. La bactenda pablica es asi
una rama de la ciencia potitica; solamente desde este angulo de visién se
la puede comprender en 59 totalidad y no s&o en un aspecto partlcu-
bart 40

fistas decisiones politicas se convierten en actividad concreta cded
Estado, = través del gobierno —y, por lo tanto, gestion de Ja hacienda pi-
Bica—, porla institucitén presupuesiaria: se manifiesian en el presupues-
to, en cuanio expresion linanciera de aguellas decisiones,

5 wtizre asi, naturalmentes, que el regsuitado principal no puede ser
obro que el resuiiade financiers: porque el presupuesto, sin perfuiclo de sus
demids funciones, es institucion financiera. Pero, ademas, es an el prosw-
puesto donde estd la oferta que determina el tstado en relacion con la
demtanda de la comunidad social, Aunque obvio, cabe agregar gue todos
los ciros resultados y todas los otros contiroles Herel su origen en ] pre-
supuesto. En la hacienda pubiica es en el presupuestc, en su caracter de
balance preventivo, donde puede contrelarse ta eficacla, la eliciencia v ta
ecanomicidad. Mo puede olvidarse que parficularmmentis ésia e5 una de las
notas distintlvas enire |3 gestidn de las haciendas pdblicas respecto de las
privadas; el instrurnento para la gestion as ¢ prasupueasto, no la voluntad
personal de los funcionarios que to administran (ias que disponen la auto-
rizacion para gastar!.

Traer estas consideraciones al campo de {a contabilidad publica, ade-
mas de indispensable s convenients, porque permite entender que €] re-
sultado finanuviero —por comparacidin entre los recursos recaudados y el
uso de la autorizacion para gasiar, que se concreta en 1os Compromisos
contraidos- ., es el que sinteliza, en cifras, & cumplintiento de la voiuntad
del Estado. -

Y ésle es el sentido, la comprension acerfada, de las garantias obfe-
tivas, respecto de informar a la ciudadania acerca del destino que se ha
dado a los fondos pablicos. Que de ese deslno surjan modilicaciones en
¢l patrimonio. €5 una consecuencia. Aun MEs, que esda conseguendcia, de
a momentos, puede ser la deseada, no es suficlente para darle categoria de
objetive principat de la gestion presupuestaria.

(1A Thoverads, exr JiL, ping, 15
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Que sea consecuencia deseada el impacte del sisteima para !
financiamienlto y ¢l dasto sobre la estructura de la economia, no pusde
anaiizarse ni medirse —tanto en la naturaleza de la decisidn politica como
en los logros concretos-—- s6lo por el resultado econdmice de 1a gestion del
presupuesto. Los elementas que inlervienen para tail analists y medicion
gon mucho mas amplios y exceden —ademas de los IJmltfu, tle este traba-
Jo—. ei Lampo propia de 1a conltabilidad pablica.

Es ast como podemos comprobar que, desde €l punio rle vista que
intcresa a ia conlabilitad pahiica —snu objelo formal—, el resulfado evond-
mlco de la gjecucion del presupuesto no es suficiente para informar 4 la
cindadanta acerca de]l cumplimiento de la vojuntad del Fslado, También
puede decirse que tampoce es suliciente e s6lo resultado {Inarciero, por-
yue le faltan [os datos veferenles a ta incidencla sobre @l patrimonio, lo cual
es realmente asi. Esta dificullad, en tode caso. es mas aparenle fque real,
poriue la cuenta de InversiGn esta integrada con todos los estados demos.
trativos y astd resueila técnicamente (a posibitidad de jntegrar o consolidar
amhtas balances (%),

Ferao lo que debe inferesar no es tanto ia solucion o la consideracidn
de la cuestion desde €] punle de vista Llécnlvo, porque los avances téeni-
cos gstan a [z vista y slempre ofrecen una solucion. Lo fundamental aqui
es cual de tos resultados expresa con mds precision el cumplimiente de ia
ey de presupuesto en cuanto mandato de hacer ¥ €l cumplimianto de ia
funcion contref en clanta a su csencia: ias Jarantias objetivas. Y, e este
sentido, es pocao menos que evidenie que ei antes explicado resulbadao -
nanciere £ el inico idéneo para hacerlo, porque €5 el que sutyes de Llomar
en conslderacitm el uso de la autorizacidn para yastar, hava o no tenido
efectos sobre el patiimonio. La realizacion el presupuesto con la comu-
nidad souial es juridice-poiitica y no técnico-econdmica.

El resultade financlero no puede sor sustifuido por el resultado eco-
nomico. Este NiHimo es un agregade necesario que no puede desplazar al
anterior.

(1% Ver el trabale sobre L9 contzbiffdad patrimanial ¥ su integracian com Ja con-
tabxificad Mnanciera, mas arriha cltado,
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4, CONCLUSION

La iniportancia de los resultados econiOmices no puede ponerse en duda
tanio desde el punio de vista de su sustancla como desde la pestbiiidad de
verificar la eficiencia.

El resultado flnanclere. sin perjuicio del valor de su sugliancia, ubi-
cadoe en ¢l orden de 1as impartancias, precede al resultado scondmico y
debe entenderse camo principal en el orden de ia gestién de la hacienda
pirblica.

La saltucion esta dada por la posibilidad de integrar v consolidar am-
bos resultados.



