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Introducción

AS INSTITUCIONES mi­
litares de EE.UU. y de 
otros países del mundo 
Occidental buscan en 
forma creciente adap- 

  tar técnicas modernas 
de administración de empresas para u tili­
zarlas en sus complejas organizaciones m i­
litares. He aquí un método para elaborar 
presupuestos desarrollado por una gran 
empresa privada y que ha despertado el 
interés de todas las grandes organizacio­
nes.

La producción de decisiones de 

presupuestos

Las compañías tienen básicamente 2 t i­
pos de gastos: los (a) "costos directos de 
manufactura" para materia prima, mano 
de obra directa y otros gastos de produc­
ción y (b) "gastos de apoyo", que son to­
dos los demás.

Las empresas logran bastante precisión 
en los presupuestos del tipo (a), siendo los

gastos de apoyo de tipo  (b) los que trad i ■ 
cionalmente crean grandes dolores de ca­
beza a los ejecutivos. Para satisfacer p r in ­
cipalmente esto último, el señor Peter A. 
Pyhrr, auditor interno de la gran compañía 
norteamericana "Texas Instrum ent", ha idea­
do un interesante criterio para so lucionar 
el problema, método que por lo demás ha 
dado excelentes resultados prácticos en esa 
gran compañía multinacional. Básicamente 
debe partirse de nuevo cada año, revisan­
do todas las actividades y prioridades de la 
compañía desde cero, describiendo todos 
los gastos de apoyo en detalle, c lasificando 
las distintas alternativas para cada uno y 
jerarquizando todas ellas por su im p o rta n ­
cia y prioridad. El método es conceptual- 
rrente sencillo y fácil de aplicar.

Esta técnica parte combatiendo el c rite ­
rio generalmente adoptado en las compa­
ñ í a s  privadas e incluso del Gobierno de los 
EE.UU. de considerar sólo la justificación 
de aumentos de presupuestos para el p ró x i­
mo año en sus organizaciones, aceptando 
sin análisis de ningún tipo el actual vo lu-
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men de gastos. Considerable ahorro se po­
dría obtener obligando a una compleja re­
justificación anual como si el programa de 
actividades fuera enteramente nuevo. Ello 
sin duda recargaría enormemente el traba­
jo de los equipos encargados de elaborar 
los presupuestos, y sería resistido por quie­
nes temen que sus programas preferidos 
sean recordados por un sistema que subor­
dina toda actividad a los análisis anuales 
del tipo  costo/beneficio. Con todo, el es­
fuerzo inicial ha permitido racionalizar enor­
memente los presupuestos de aquellas or­
ganizaciones como "Texas Instrument", me­
jorando ' notablemente el rendimiento de 
sus .recursos al basarse en técnicas evaluati 
vas del tipo  costo/utilidad. Digo "esfuer­
zo in ic ia l" porque ¡a experiencia por ellos 
obtenida indica que en vez de recargar el 
trabajo de los equipos elaboradores de- 
presupuesto, cuando ha espado eficiente­
mente planeado y apropiadamente imple- 
mentado puede, de hecho, reducir el tra­
bajo. Ello se logra separando las operacio­
nes básicas indispensables de aquellas más 
opcionales o discrecionales, de modo que 
los equipos de presupuesto concentren su 
atención en los segundos. Básicamente la 
técnica de base-cero contempla tres etapas:

1) Describir las actividades mutuamente 
discrim inables de la empresa en "pa­
quetes de decisión" (ya explicaremos 
lo que significa).

2) Evaluar y jerarquizar estos paquetes 
por un análisis de costo/beneficio.

3) Asignar los recursos consecuentemente.
En prim er lugar debemos reiterar que 

e¡ presupuesto de base-cero está destinado 
a las áreas de servicio y apoyo de la com­
pañía, ya que el presupuesto operacional 
del área manufacturera puede ser fácilm en­
te precisado con el siguiente sencillo razo­
namiento: "El volumen de venta determ i­
na la producción y ello determina el gasto 
en mano de obra directa, materia prima y 
otros gastos directos del proceso producti­
vo". La evaluación de costo/beneficio es 
así bastante simple y directa en estas rela­
ciones del área manufacturera. En cambio, 
en materia de apoyo y servicios no pueden 
ser aplicados análisis de evaluación del t i ­
po costo/beneficio  en forma directa a las 
decisiones de aumento o disminución de 
gastos. En este caso se encuentran las áreas 
de mercado, finanzas, control de calidad, 
mantenimiento, planeación de producción,

ingeniería, investigación y desarrollo, per­
sona!, procesamiento de datos, etc. En to­
das ellas ia relación costo/beneficio de au­
mentar o dism inuir gastos no es directa, no 
hay forma de evaluarlo sin mediar aprecia­
ciones subjetivas.

Cómo empezar

La empresa debe empezar explicando el 
concepto de "Paquete de Decisión" a todos 
los estamentos de la empresa, que suma­
do a las líneas de acción dadas a los geren­
tes y jefes funcionales en cada área de ac­
tividades, permite que ellos vacíen todas sus 
actividades en formatos de este tipo. Luego 
estos paquetes de actividades se someten 
a un proceso de "jerarquización y consoli­
dación".

El paquete de decisión es un documen­
to que describe e identifica una actividad 
específica de un modo tal que' el gerente 
puede:
a) evaluarla y jerarquizarla respecto de 

otras actividades que compiten por los 
mismos recursos limitados, del presu­
puesto y

b) aprobarla o desaprobarla.
La jerarquización se puede hacer con téc­

nicas cuantitativas o cualitativas de evalua­
ción, dando prioridad a los paquetes que 
satisfacen requerimientos legales de ope­
ración mínimos y dejando al final los pa­
quetes más prescindibles. La información 
indispensable para poder evaluar un pa­
quete de decisión es:
1) Especificar los objetos de la actividad,
2) El programa para alcanzarlos,
3) El beneficio de él esperado,
A) Las alternativas y
5) Las consecuencias de. no aprobarlo.

Asimismo los paquetes de decisión pue­
den ser de dos tipos:
1) Paquete mutuamente excluyante, don­

de sólo se elige uno.

2) Paquete incrementabie o graduable, 
donde se establecen distintos niveles de 
esfuerzo para una función específica, 
satisfaciendo distintos grados de acti­
vidad a distintos costos.

Una vez que se han establecido a lter­
nativas básicas mutuamente excluyentes y 
se ha elegido la que se considera mejor, el 
gerente debiera completar su análisis des­
cribiendo las variaciones incrementales pa­
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ra esa alternativa. Así, se especifica el pa 
quete básico que satisface los requerim ien­
tos mínimos de la alternativa elegida y do 
ahí se ven las consecuencias de aumentar 
en distintos grados, los recursos destina 
dos a la actividad hasta que se llegue a ob 
tener resultados óptimos desde un punto 
de vista de costo versus beneficio.

Ejemplo de un paquete de decisión real 
utilizado por "Texas Instrument" en esta 
década

(Paquete N? 501, Gerente: John Harrison) 
Departamento: Planeamiento de produc­

to X.
Nombre del paquete: "Paquete "básico" 

para la planeación del producto X".

Objetivos

1. Dar un mínimo nivel de planeamiento 
para 199.000 unidades del producto X.

2. Mantener un desarrollo de nuevos pro­
totipos a un flu ido nivel de productos 
en proceso y terminados.

3. Otorgar un mínimo nivel de coordina­
ción de mercado y producción.

Programa para lograrlo

1. Mantener al día la coordinación entre 
la producción y el planeamiento de em­
barque para 2 semanas adelante (nor­
malmente se debieran alcanzar 4 sema­
nas planeadas por adelantado).

2. Dar informes sobre inventos de produc­
tos terminados diariamente e inventos en 
proceso al día siguiente (normalmente de­
bieran darse en el día).

3. Mantener un sistema de inventos perpe­
tuos de prod»ete& que permita mante­
ner en stock 2 semanas de pedidos a 
mano y 2 semanas más en orden de pe­
dido.

Beneficios

Este es el mínimo nivel de planeamien­
to para perm itir la entrega de producto X 
a tiempo. Personal: 4. Costo $ 45.000

Consecuencias de no aprobarlo

Obligaría a los hombres de línea a ha 
cer su propio planeam iento a costo incre­
mental cero. Se estima que el exceso de 
inventos, producción inefic ientem ente coor­
dinada y atraso de embarque traerían co­
mo consecuencias excesivas y constantes 
pérdidas de ventas.

Paquete incremental

1. Agregar un planeador adicional a 
$ 15.000 de costo (recomendado para 
marcha ideal).

2. Agregar un investigador de operaciones 
de análisis a $ 15.000 de costo.

Paquete Alternativo

Se logra combinando el p laneam iento de 
producción para los departam ento X, Y y 
Z. Se podría lograr así sólo un pobre resu l­
tado del aprovisionamiento adecuado de 
nuevos inventos.

Recursos requeridos

1977 $ 60.000
1978 $ 45.000 

Variación:  —$ 15.000

Personal 5 
Personal 4 

—1
Este ejemplo real om ite sin em bargo una 

serie de detalles, pero perm ite  com pren­
der básicamente cómo se ordena un paque­
te de decisión mínimo sobre el cual se se­
ñalan los incrementos ideales para un des­
empeño óptimo de la activ idad desde un 
punto de vista del costo versus beneficio. 
Veamos las etapas.

a) En la práctica es conveniente solicitar á 
los empleados del nivel básico que em ­
piecen haciendo estos paquetes. Así se 
logra identificar cada actividad sectorial 
y sus alternativas en detalles y se crea 
un interés generalizado por m ejorar los 
procesos.

Lo lógico para determ inar el presupuesto 
requerido por su actividad el p róxim o año 
er partir con los requerimientos corrientes 
del año. Se identifica cada actividad co- 
n iente  y se establece su costo normal sin 
intentar todavía alternativas o incrementos.
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b) A continuación de este paquete preli- 
nar, el gerente busca los requerim ien­
tos para el próximo año. Establece lo 
anterior ayudado por el nivel de acti­
vidad, salarios y proyectos que se ha 
asumido para el próximo año al más al­
to nivel de decisión. La formalización 
de los datos del nivel de actividad, sa­
larios, etc., permite a él y sus pares 
uniformar los criterios orientados a so­
licitar los presupuestos necesarios pa­
ra satisfacer esos requerimientos. Asi­
mismo se descubren las aspiraciones ex­
cesivas o modestas en relación a las po­
sibilidades reales, trayendo a la luz. su­
puestos inexactos y malentendidos. Tam 
bién permite a todos fija r estándares pa­
ra someter a revisión y mantener bajo 
control los supuestos establecidos, per­
mitiendo seguir la trayectoria de las re­
visiones en la lista de los supuestos y 
de los cambios en el nivel de actividad 
y el costo de esas revisiones.

(Cuadros del nivel 2).

c) Ahora deben determinarse, al nivel 
usual del negocio, sus verdaderos cos­
tos para el próximo año, considerando 
en ello los ajustes en el verdadero ni­
vel de actividad esperado, para incré-

Jerarquía —

mentar los sueldos y salarios y los gas- 
tos de operaciones nuevos. _

(Cuadros del nivel 3).

A esta altura el gerente establece 3 g ru ­
pos:
1) Paquetes de actividad normal sin cam­

bios posibles o justificables.
2) Paquetes de decisión con niveles de ac­

tividad mínimos y posib ilidades incre­
méntales con análisis de co s to /b e n e fi­
cio con sus correspondientes a lte rna ti­
vas.

3) Paquetes de decisión para "nuevas" ac­
tividades.

El proceso de jerarquización

Permite responder 2 preguntas básicas; 
¿Cuánto deberemos gastar? ¿Dónde debe ­
remos gastarlo?

La respuesta a e llo se construye je ra r­
quizando la lista de todos los paquetes de 
decisión en orden decreciente de b en e fi­
cio-para la compañía. En cada caso se ¡den­
til ica el beneficio obtenido a cada n ive l de 
pasto y l^s consecuencias de no aprobar las 
decisiones adicionales ubicadas en la esca­
la bajo el nivel que copa el presupuesto.

Paquete 1
                                    "         2

                                    "         3                                        Presupuesto

                                    "         4

                                    "         5

 

                                    "         6

                                    "         7                                        Fuera de presupuesto
                                    "         8

 

                                                                        CUADRO 2

Teóricamente se puede- establecer una 
escala jerárquica para toda la compañía 
ubicando simultáneamente la prioridad en 
el empleo de recursos. Ello es, sin embar­
go, imposible en la práctica cuando la or­
ganización es grande. Al mismo tiempo je­
rarquizar sólo al nivel de los centros de

costos es inadecuado al no ofrecer o po r­
tunidades a los altos ejecutivos de cambiar 
Ic'S prioridades.

Este dilema se ha resuelto agrupando 
entre sí a centros de costo.por la natu ra­
leza de sus actividades, produciendo jerar- 
quizaciones consolidadas para cada grupo.
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La amplitud y profundidad organizacional 
ds dichos grupos se ha determinado por 
3 vactores:
1. El número de paquetes, el tiempo y el 

esfuerzo requerido para revisarlos y je­
rarquizarlos.

Z. La habilidad e interés del gerente local 
para jerarquizar actividades no famn 
liares.

3. La necesidad de extensas revisiones a

través de las fronteras organizacionales 
para determinar recortes en los niveles 
de gastos que reportan pobres bene fi­
cios.

Así se parte jerarquizando abajo, al ni­
vel de los centros de costos sectoriales, y 
se va consolidando hacia arriba en los d is­
tintos niveles hasta llegar al más alto nivel 
ejecutivo.

(Ver Cuadro 3).

A
Nivel final de jerarquía 
consolidada al más al­
to nivel.

B1 B2 B3
Nivel alto de consoli 
dación.

Cl C2 C3
Nivel bajo de consoli­
dación.

Unidades más bajas
DI D2 D3 del presupuesto (cen­

tros de costos).

CUADRO 3. Niveles de consolidación en 
una estructura de 4 niveles

La experiencia ha demostrado que al ni­
vel bajo de centro de costo, la jerarquiza- 
ción puede hacerla un individuo. Sin em­
bargo, para consolidar por ejemplo D I, D2 
y D3 en C2 deben trabajar a través de un 
comité que. reúne a los jefes de los tres 
centros de costo del nivel D presididos por 
el ¡efe del nivel C2, y así sucesivamente 
a medida que consolidamos hacia arriba 
en la organización.

En la jerarquización de estos paquetes 
de decisión sobre actividades se pueden 
usar mecanismos simples o complejos de 
votación, dependiendo del número de cri­
terios a usar para evaluar los paquetes. To­
do depende dé la autoridad que se le dé 
a cada m iembro del comité; así la votación 
del jefe C2 podría valer 2 y cada uno de 
los jefes de centro de costos tener voto 
con valor 1. En todo caso, el criterio gene­
ral indica que al paquete básico mínimo 
indispensable de cada actividad se le dan 
las primeras prioridades y las actividades 
más prescindibles se postergan a los ú lt i ­
mos lugares.

Aun así se pudieron d istingu ir tres p rin ­
cipales dificultades en el proceso de ¡erar-.

quización en el caso de "Texas Instrument". 
Primero, a pesar de que la jerarquía con­
solidada de paquetes de actividades cana­
lizó sólo 2 pequeñas divisiones, asesoría 
e investigación, el número de paquetes de 
decisión generados sobrepasó lo que - los 
altos ejecutivos podían razonablemente 
evaluar y jerarquizar en los tiempos esta­
blecidos. Las 2 divisiones tenían 100 cen­
tros de costos, cada uno de los cuales ge­
neró 2 ó 3 paquetes. Segundo, se ha de­
mostrado que los ejecutivos tienen d ificu l­
tad para jerarquizar consolidadamente ac­
tividades disímiles, especialmente en el 
área de asesoría, donde hay una mayor 
dosis de subjetividad. En el priijnero y te r­
cer caso no hubo mayor problema práctico, 
como veremos.

En el segundo caso el problema era se­
rio, pero su solución sencilla. Simplemente 
se trataba de recortar en cada nivel los úl­
timos paquetes de la escala jerárquica se­
gún el lím ite de presupuesto disponible, 
como se observa en el Cuadro 4. (Cuadro 
2 ó 4).



 
críticas son los únicos sobre los cuales se 
concentra nuestra atención al revisarlos en 
detalle para asegurar una decisión acerta­
da. Los demás no se analizan para no per­
der tiempo.

Es importante señalar que la línea de 
corte debe ser establecida previamente. Los 
cortes son más drásticos en los niveles más 
altos-; sólo así se puede mantener un cier-
to control sobre el proceso. En "Texas Ins­
trument" los cortes al nivel B eran del 
80%, al nivel C de 60% y D al 50%, etc.

Los temores surgidos al princip io en el 
sentido de que los ejecutivos no darían 
abasto han sido infundados. En la práctica 
los gerentes no se preocupan de los paque­
tes legales u operacionales indispensables; 
sólo se concentran en los paquetes margi­
nales, donde hay cierta sana discusión que 
permite obligar a aclarar muchos concep­
tos. Las jerarquías establecidas para las dis­
tintas actividades no sólo sirven para la

elaboración del presupuesto, sino como es­
calas de referencia para el desarro llo  de 
toda la actividad anual de la empresa.

El presupuesto de base­cero es una pode­
rosa y flexib le herramienta. Ha s im p lifica ­
do significativamente los procesos presu­
puestarios en "Texas Instrum ent" y  en mu­
chas otras compañías norteamericanas. Cree­
mos que este criterio tiene muchas aplicacio­
nes potenciales en otras empresas privadas o 
públicas. Desde luego tiene un claro uso 
en la elaboración de los presupuestos de 
defensa, o, específicamente, en el presu­
puesto de la Armada. Tan sólo se requiere  
cambiar palabras como gerente por las de 
jefe, costo/beneficio por costo/rend im ien­
to, "mercado" por "requerim iento de de­
fensa marítima o naval", etc. Sin em bargo, 
muchos de estos conceptos se pueden u ti­
lizar directamente en organizaciones como 
ASMAR u otras industrias de interés m ili­
tar (FAMAE, Comando de Fabricaciones M i­
litares o industrias fiscales administradas 
por las FF.AA.).
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Los paquetes de actividades de las áreas 

6             Paquetes indispensables que 
satisfacen necesidades míni­
mas de tipo operacional y 
legal.

4         Primeros paquetes en elim i­
          narse si baja el presupuesto.

Punto de decisión límite dado 

por el nivel de gastos "ob­

jetivo".

Primeros paquetes en agre­

garse si aumenta el presu­

puesto.

 Area

Crítica

CUADRO 4 

5

3
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