
ASOCIACIÓN INTERNACIONAL
DE PRESUPUESTO PÚBLICO

N° 57
Marzo - Abril 2005

ASIP



ASOCIACIÓN INTERNACIONAL
DE PRESUPUESTO PÚBLICO

Avenida Belgrano 1370, Piso 5°, (C 1093AA0)
Buenos Aires, Argentina

Tel / Fax: (5411) 4381-2139/9386
E-Mail: info@asip.org.ar

www.asip.org.ar

NÓMINA DE AUTORIDADES

CONSEJO DIRECTIVO:

Presidente: Antonio Amado (Brasil)
Vicepresidente 1 ro.: Susana Vega (Argentina)

Vicepresidente 2 do.: Rubén Lemus (Guatemala)
Secretario: Jorge Cueva Morales (Ecuador)
Vocal Titular 1 ro.: Omar Castillo (Panamá)

Vocal Titular 2do.: Edmundo Conde Zamorano (Colombia)
Vocal Suplente 1 ro.: Manuel López García (Cuba)
Vocal Suplente 2do.: Humberto Guzmán (México)

Vocal Suplente 3ro.: Rodolfo Danery Funes (Honduras)
Vocal Suplente 4to.: Nelson Shack (Perú))

CONSEJO DELIBERANTE:

Presidente: María Jesús Sáez López (España)
Vicepresidente 1 ro.: Eduardo Aguilera (Venezuela)

Vicepresidente 2do.: Martha Castillo Díaz (Costa Rica)
Secretario: Manuel Acosta Ferreira (Paraguay)

AUDITORES:

Auditor Titular. Oscar Berrueta Colombo (Uruguay)
Auditor Suplente: Gonzalo Valdivia (Chile)

SECRETARÍA EJECUTIVA:

Secretario Ejecutivo: Eduardo Delle Ville (Argentina)
Director de Capacitación: Marcelo Luis Acuña (Argentina)



REVISTA
INTERNACIONAL
DE
PRESUPUESTO
P ÚBLICO ^7

MARZO / AbRil 2005
AÑO XXXIII
N° 57



Revista Internacional de
PRESUPUESTO PÚBLICO

Noviembre - Diciembre 2004

Comité Editorial
Consejo de Redacción:

ANTONIO AMADO, Asociación Brasileña
de Presupuesto Público.

ROBERTO MARTIRENE, Asociación Argentina
de Presupuesto Público.

OSCAR BERRUETA COLOMBO, Asociación Uruguaya
de Presupuesto Público

MARÍA JESÚS SAEZ LÓPEZ, Asociación Española
de Presupuesto Publico

Director:
EDUARDO DELLE VILLE, Asociación Internacional

de Presupuesto Público
Secretario de Redacción:

MARCELO LUIS ACUÑA, Asociación Internacional
de Presupuesto Público.

Propósito y objetivos: La Revista Internacional de Presupuesto Público
es editada por la Asociación Internacional de Presupuesto Público (ASIP)
y tiene como objetivos divulgar y fomentar las prácticas y los marcos
teóricos que ayuden a aumentar la eficacia y estimular el desarrollo de
modernas técnicas presupuestarias. Se publica periódicamente en for-
ma cuatrimestral.
Editor Responsable: Asociación Internacional de Presupuesto Público.
Colaboraciones: La Revista Internacional de Presupuesto Público acepta
colaboraciones de autores vinculados a las asociaciones miembros de la
ASIP. Los artículos no deberán, en lo posible, exceder las veinte páginas
tamaño carta escritas a doble espacio y deberán ser remitidos a la sede
de la ASIP en la ciudad de Buenos Aires.
Suscripciones: La suscripción a la Revista Internacional de Presupuesto
Público se realiza en la sede Buenos Aires de la ASIP consignando los si-
guientes datos:

Nombre  
Números solicitados 
Ciudad Estado 
CódigoPostal País Teléfono 

Números atrasados: Los números atrasados pueden ser solicitados a la
sede de la organización en Buenos Aires conforme a las condiciones in-
dicadas para las suscripciones.



ÍNDICE

Nota editorial
	

7

Artículos:

Participación de los estados en las finanzas locales
Dennis Strachota 	 11

El método directo de proyección de los ingresos
tributarios: un modelo para su aplicación
Fernando R. Martín

Indicadores de gestión en los servicios públicos
Wally Meza San Martín 	 63

De la presupuestación por programas a la
presupuestación por desempeño: el desafio para las
economías de los mercados emergentes
Jack Diamond 87

45





Nota editorial

La cuestión de la competitividad global y el impacto que ésta
produce sobre los presupuestos públicos es notable, y forma
parte de los más recientes análisis y debates que tienen lugar
en los foros internacionales en los que se abordan los proble-
mas más acuciantes que afectan a las finanzas públicas.

Algunos de los debates están centrados en la tendencia a
realizar importantes recortes en los impuestos corporativos
como una forma de competir por la inversión extranjera, ten-
dencia que se observa en muchos países europeos y en los
EE.UU. Entre los países que más han avanzado en ese senti-
do, se cuentan Irlanda, Portugal y Austria, seguidos por Fin-
landia, República Checa, Luxemburgo, Holanda y Bélgica, los
que, también, han dado importantes pasos para reducir los
impuestos empresariales.

Ésta es una manera efectiva de contribuir, desde el sector
público, a que las economías sean más competitivas, pero ge-
nera, obviamente, un gran impacto sobre las estructuras tri-
butarias y también, consecuentemente, sobre la programa-
ción del gasto.

Por otra parte, en América Latina, Brasil ha logrado que el
Fondo Monetario Internacional acepte utilizar una parte del
superávit fiscal primario para gastos en infraestructura, aun-
que el acuerdo no implica modificar la manera de calcular el
superávit primario (recaudación menos gastos).

Si bien la cifra que podrá ser tomada del superávit no es
demasiado significativa, la intención del gobierno es contar
con mayores posibilidades de mejorar la competitividad global
del país a partir de la utilización del gasto público para desa-
rrollar sectores estratégicos -como el transporte, la energía o
las comunicaciones- logrando, así, disminuir costos del sec-
tor privado para atraer inversiones.

Se trata de distintas visiones que tienen como objetivo co-
mún volver a las economías locales más atractivas para la in-
versión extranjera que busca bajos costos y un ambiente fa-
vorable para sus actividades. En todos los casos, 'los presu-
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puestos públicos se ven afectados por estas presiones que
surgen de una economía cada vez más globalizada que requie-
re, a su vez, distintas y novedosas formas de involucramiento
estatal y, por cierto, una gestión pública de alta calidad para
asegurar la optimización del gasto.

En línea con estas preocupaciones, en este número se han
incluido diferentes artículos que tratan, directa o indirecta-
mente, estas cuestiones tan importantes para quienes se de-
senvuelven en el sector público.

El artículo de Dennis Strachota, titulado Participación de
los estados en las finanzas locales, explica la naturaleza y el
alcance de la participación del estado en muchas actividades
locales de financiamiento, examina los factores más influyen-
tes y describe diversos roles regulatorios y de asistencia por
parte de los estados, como así también sus implicancias para
los objetivos de las finanzas locales.

El artículo de Fernando Martín, que lleva por título El mé-
todo directo de proyección de los ingresos tributarios: un mode-
lo para su aplicación, tiene como objetivo tratar diversos as-
pectos de las proyecciones tributarias, que constituyen un as-
pecto central de la programación de la política fiscal, con el
objetivo de aportar elementos que mejoren tanto los métodos
que se utilizan como la comprensión de los resultados que
con ellos se obtienen.

Wally Meza San Martín, en un artículo titulado Indicado-
res de gestión en los servicios públicos, sostiene que la evalua-
ción cualitativa y cuantitativa del desempeño conlleva el com-
promiso de todos los involucrados en la generación del servi-
cio o "producto" que ofrece su respectiva organización o uni-
dad; ello permite detectar inconsistencias entre el quehacer
de la institución y sus objetivos prioritarios, induciendo ade-
cuaciones en los procesos internos y aportando mayor trans-
parencia y calidad a la gestión pública.

Por último, el documento escrito por Jack Diamond, titu-
lado De la presupuestación por programas a la
presupuestación por desempeño: el desafio para las economías de los mer-
cados emergentes, examina el modo con el cual muchas eco-
nomías de mercados emergentes están tratando de mejorar su
proceso de presupuesto al cambiar por la presupuestación
basada en gestión, y explora las tareas que estos países en-
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frentan con la conversión de sus sistemas de presupuestos
actuales a este modelo.

Estas contribuciones son de gran importancia para esti-
mular un debate necesario y actual en este foro que ofrece la
Revista Internacional de Presupuesto Público, abierto a todos
los especialistas y técnicos que son factores importantes en
el cotidiano manejo de la administración financiera del sector
público.





Participación de los estados
en las finanzas locales*

Dennis Strachota

En el sistema federal estadounidense, las responsabilidades
por los servicios y bienes públicos se comparten y dividen en-
tre los diferentes niveles de gobierno. Al estipular la sobera-
nía dual, la Constitución de Estados Unidos autoriza a las ad-
ministraciones federales, tanto como a las estatales, a recau-
dar impuestos. No especifica, sin embargo, la división de la
responsabilidad entre los dos niveles de gobierno. Por otra
parte, la Constitución no menciona las responsabilidades del
gobierno local dejando que las definan los estados.

Los gobiernos locales deben su existencia, estructura legal
y autoridad fiscal a su estado. La constitución y la legislación
de los estados definen muchos poderes y responsabilidades
de los gobiernos locales. Salvo que funcionen bajo una conce-
sión de autoridad de "autonomía", muchas de las funciones
desempeñadas por las jurisdicciones locales serán estableci-
das para éstas.

El tema de la participación de los estados en las finanzas
locales estaría incompleto sin un análisis más atento del sis-
tema federal estadounidense. Después de delinear las respon-
sabilidades federales, estatales y locales, este capítulo analiza

* Este artículo es una traducción del Capítulo 22 del libro titulado Local Go-
vernment Finance, publicado por John Petersen y Dennis Strachota. Ha sido
incluido en la actual edición de la Revista Internacional de Presupuesto Públi-
co con la autorización de la Government Finance Officers Association de los
Estados Unidos y Canadá.
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las funciones de los estados que ejercen su derecho de priori-
dad, proveen y prescriben normas y el modo en que se mani-
fiestan en la legislación y la asistencia estatales. Por último,
este capítulo analiza cinco factores cuya influencia es muy
importante respecto del tipo y el alcance de la participación de
los estados en las finanzas locales.

Funciones de gobierno en los niveles federal,
estatal y local

El sistema de financiación y prestación de servicios públicos
ha sufrido profundos cambios a lo largo del tiempo. John
Shannon y James Edwin Kee identifican tres períodos de
evolución en nuestro sistema federal.' En el período que va
de 1789 a 1929, el papel del gobierno federal se limitaba, en
gran medida, a las funciones enumeradas en la Constitución
-defensa nacional, servicios postales, aduana y asuntos ex-
ternos-. Los estados por sí mismos -y a través de sus gobier-
nos locales- satisfacían la mayoría de las necesidades inter-
nas del país.

Una serie de crisis nacionales entre 1929 y 1954, que
comenzó con la caída del mercado de valores, centralizó el po-
der a nivel federal, lo cual trajo aparejada la participación fe-
deral en áreas anteriormente reservadas a los estados. Soste-
nido por un sistema de ingresos-impuestos lucrativo, el go-
bierno federal aumentó sus obligaciones durante este período,
cuyo esfuerzo más breve y extraordinario fue la creación de
los programas "Gran Sociedad". Shannon y Kee señalan que
este período de centralización concluyó a fines de la década de
1970 con el inicio de presupuestos federales más ajustados y
mayores compromisos federales destinados a defensa y pagos
de transferencias a individuos. El federalismo fiscal está mar-
cado, en la actualidad, por la competencia por el apoyo del
contribuyente entre los niveles federal, estatal y local.

1 John Shannon y James Edwin Kee, "El auge del federalismo competitivo",
Public Budgeting Finance. invierno 1989, Vol. 9, No. 4 (New Brunswick, J.J.:
Transaction Periodicals Consortium): 5-20.
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El rol federal

Si bien el rol federal ha disminuido en la financiación de ser-
vicios estatales y locales, la influencia federal en los sectores
estatales y locales sigue siendo fuerte.

La asistencia federal, tanto directa como indirecta, bajó
desde el inicio del "federalismo competitivo". Entre 1978 y
1988, la asistencia federal directa a los gobiernos estatales y
locales cayó $17.200 billones en dólares constantes. Como
porcentaje de los gastos estatales-locales, esta asistencia se
redujo en un tercio, del 27 al 18%. 2 Los gobiernos locales su-
frieron más ampliamente estos recortes debido a la elimina-
ción de varios programas federales-locales, especialmente la
distribución de ingresos federales. La ayuda federal indirecta,
en forma de subsidios fiscales, a los estados y localidades,
también sufrió una disminución durante este período. La eli-
minación de las deducciones por los impuestos a las ventas
estatales y locales y las restricciones sobre los títulos exentos
de impuestos, aplicados como parte de la Ley de Reforma Fis-
cal de 1986, representan una parte importante de los subsi-
dios fiscales federales reducidos.

Si bien la ayuda federal cayó a fines de la década del `70,
los requisitos federales de regulación no disminuyeron en la
misma medida. La ayuda federal sigue manteniendo sus con-
diciones. Las que van más allá de los requisitos específicos del
programa de subsidio-en-ayuda son "requisitos cruzados" y
"sanciones de discriminación". Los requisitos cruzados -como
las disposiciones de la Ley Davis-Bacon, que requieren el pa-
go de los salarios corrientes en el caso de construcciones fi-
nanciadas con dineros federales- se aplican a todos los pro-
gramas de ayuda Las sanciones de discriminación amenazan
con la pérdida o reducción de la ayuda otorgada por un pro-
grama determinado si no se satisfacen los requerimientos de
otro programa (por ejemplo, amenaza de pérdida de fondos
para autopistas federales si los estados no sancionan una ley
sobre edad mínima para beber). Además de estos requisitos

2 Oficina General de Contabilidad de Estados Unidos, "Relaciones federales-
estatales-locales, tendencias de la última década y cuestiones emergentes",
GAO/HRD-90-34 (Washington: GAO, Marzo 1990), p.15.
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para los subsidios, un estudio de la Oficina de Contabilidad
General (GAO) reveló que las reglamentaciones federales que
afectan a los gobiernos estatales y locales se incrementaron
entre 1981 y 1986 en la mayoría de las dieciocho áreas de
programas examinadas (por ejemplo, purificación del agua,
educación, salud ocupacional y seguridad). 3 Varios fallos cla-
ve de la Corte Suprema de Justicia estadounidense contri-
buyeron a esta mayor regulación federal, particularmente
Garcia u. San Antonio Metropolitan Transit Authority (1986) y
South Carolina u. Baker (1988), los cuales afirmaron una ma-
yor injerencia federal en los asuntos estatales y locales.

El rol de los estados en el sistema federal

Durante este período, la prominencia de los estados en los
asuntos internos aumentó. En parte, este rol más importan-
te es consecuencia de la reducción federal manifestada en
forma de recortes presupuestarios, recortes fiscales y la con-
solidación de programas de ayuda categóricos. Los estados
ampliaron sus agendas, extendiendo su participación a
áreas como el comercio internacional, la vivienda, la aten-
ción de la salud y el medio ambiente, anteriormente domi-
nadas por el gobierno federal. Esta incursión en nuevas
áreas fue posible, en gran medida, gracias a la moderniza-
ción del gobierno de los estados y al fortalecimiento de los
sistemas de recaudación de los estados. Desde la Segunda
Guerra Mundial, los estados han dado pasos significativos
para aumentar su capacidad de gobernar a través de la apa-
rición del gobierno con gabinete, las legislaturas funcionan-
do a tiempo completo y una fuerza de trabajo profesional. Al
mismo tiempo, los estados mejoraron sus sistemas de re-
caudación a través de la diversificación de la recaudación y
las reformas fiscales. Este mayor papel en los asuntos inter-
nos se reflejó, también, en una mayor ayuda de los estados
a las localidades durante el período en que disminuyó la
asistencia federal directa a éstas.

Aún más evidentes son los costos asumidos por los esta-

3 Ibid., p. 28.
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dos. La mayoría de los estados asumieron los costos totales de
la Ayuda a Familias con Hijos Dependientes y toda la parte no
federal de los costos de Medicaid. Además, ha aumentado el
número de estados que están asumiendo los costos del siste-
ma judicial penal que antes soportaban las localidades (por
ejemplo, tribunales y fiscales). 4

La parte de los gobiernos locales

Los gobiernos locales no permanecieron ociosos mientras
ocurrían estos cambios en los niveles federal y estatal. Los go-
biernos locales se hicieron cargo de una parte cada vez mayor
del aumento de los ingresos por servicios públicos. Entre
1977 y 1987, la participación de los ingresos generales loca-
les aumentó 16%, de 60 a 69%. 5 Si bien el impuesto a los bie-
nes sigue siendo la fuente dominante de los ingresos locales,
las tarifas y los cargos de servicios públicos y los impuestos a
las ventas constituyen una porción mayor de la base del in-
greso local.

Algunas de las principales obligaciones federales impues-
tas a los estados se llevan a cabo a nivel local. Por ejemplo,
muchos de los requisitos relativos a la purificación del agua
deben ser satisfechos por distritos, con objetivos especiales
o con objetivos generales. Los estados pueden fijar las nor-
mas, pero los gobiernos locales asumen la responsabilidad
de construir y operar las instalaciones de tratamiento de de-
sechos del agua. Los gobiernos locales son los bastiones de
los proveedores y productores de servicios públicos. En
1985, los gobiernos locales con objetivos generales presta-
ron, solamente, el 46% de todos los servicios públicos a los
habitantes del estado. 6

4 Gold, Steven D., Reforming State-Local Relations: A Practical Guide (Denver,
Colorado: National Conference of State Legislatures, diciembre 1989), p. 98.
5 Oficina General de Contabilidad de Estados Unidos, "Comunidades en ne-
cesidad fiscal, el objetivo de los subsidios estatales ofrece ayuda limitada",
GAO/HRD-90-69 (Washington: GAO, abril 1990), p. 10.
6 Ibid.
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Sistemas de finanzas locales

Pese a la porción considerable de costos de servicios locales fi-
nanciados por los gobiernos federal y estatal, los gobiernos lo-
cales son los principales proveedores de bienes y servicios pú-
blicos. Un componente importante de la "prestación" de servi-
cio involucra las decisiones financieras. Estas decisiones se
centran en cómo aumentar los ingresos y en qué gastarlos.
Las respuestas a estas preguntas constituyen el resultado
principal del sistema financiero local.

Los parámetros para estas decisiones financieras se esta-
blecen a través de las políticas financieras. Las políticas fi-
nancieras, como las que limitan la cantidad de deuda emitida
por una localidad, condicionan el resultado final. En el caso
de los límites de crédito, si un gobierno local alcanzara su lí-
mite de deuda, son sus responsables políticos quienes
deberían optar entre proceder a ese desembolso deseado, ele-
gir otro mecanismo de financiación o cambiar su política de
endeudamiento.

Las políticas financieras se llevan a cabo mediante prácti-
cas financieras. Las prácticas financieras son los procedi-
mientos utilizados para planear, manejar y controlar el proce-
so de decisión. Incluyen, entre otros, la contabilidad, las au-
ditorías, los informes financieros, el presupuesto, el manejo
del efectivo y la administración de la deuda.

Objetivos de las finanzas locales

Los sistemas financieros respaldan las operaciones de las or-
ganizaciones, haciendo posible que éstas cumplan con sus
responsabilidades y funciones Las funciones del gobierno lo-
cal implican la regulación de las actividades privadas o la pro-
ducción y el suministro de bienes y servicios. Los sistemas fi-
nancieros están pensados para asegurar y favorecer la res-
ponsabilidad, la efectividad, la eficiencia y la equidad en el
cumplimiento de las reguladoras locales y las responsabilida-
des de servicio.

Responsabilidad y control. Los gobiernos deben hacer fren-
te a limitaciones legales en el desempeño de sus funciones;
pueden hacer sólo aquello que están legalmente autorizados a
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hacer. Como ya dijimos, estas limitaciones y restricciones son
un lugar común. Los sistemas financieros establecen contro-
les para garantizar que los recursos públicos se inviertan en
fines autorizados. Los dirigentes públicos son considerados
responsables ante los cuerpos legislativos, los acreedores, los
contribuyentes y los garantes de las decisiones financieras
sancionadas en presupuestos, acuerdos sobre títulos, subsi-
dios, contratos, convenios de alquiler, acuerdos interguberna-
mentales y otros documentos legales.

Efectividad. Los sistemas financieros deben favorecer el
uso efectivo de los recursos públicos. La efectividad depende
del grado de cumplimiento de sus objetivos que logren los pro-
gramas y servicios del gobierno. La efectividad puede medirse
estableciendo si un servicio o programa es a la medida de las
necesidades, los deseos y la disposición a pagar de los usua-
rios. El presupuesto distribuye recursos entre servicios y pro-
gramas de gobierno, clasificando objetivos y niveles de servi-
cio en competencia. Una vez que se han tomado las decisio-
nes relativas a los recursos, los sistemas financieros deben
evaluar la efectividad de los programas y servicios autorizados
para controlar el desempeño y asistir con futuras asignacio-
nes de recursos.

Eficiencia y equidad. Eficiencia implica diversos significa-
dos. La eficiencia económica se logra si los ciudadanos reci-
ben los servicios que quieren y por los que están dispuestos
a pagar. La ineficiencia sobreviene si un gobierno produce un
servicio escaso o excesivo. La eficiencia técnica se alcanza si
se logran economías de escala (por ejemplo, una disminución
en el costo unitario promedio de producción al aumentar la
escala de producción) o rentabilidad con respecto a los cos-
tos. La equidad se logra si se minimizan las disparidades fis-
cales entre los gobiernos locales. Estas disparidades se pro-
ducen si los contribuyentes con ingresos similares, que viven
en distintas jurisdicciones, pagan sumas diferentes por ser-
vicios similares. Los sistemas financieros deben promover la
eficiencia técnica y económica y contribuir a asegurar la
equidad en el suministro de servicios públicos. La participa-
ción del estado puede, en el mejor de los casos, ayudar a al-
canzar estos objetivos financieros.
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Los estados ejercen su derecho de prioridad,
proveen y prescriben

Los estados pueden adoptar tres funciones diferentes en las
finanzas locales: ejercen su derecho de prioridad, actúan co-
mo proveedores y prescriben. Un estado no desempeña una
función excluyendo las otras. De hecho, un estado con fre-
cuencia desarrolla múltiples roles al mismo tiempo.

Al ejercer su derecho de prioridad, un estado evita algunas
decisiones y prácticas financieras de los gobiernos locales. En
esa función, los estados hacen uso de sus poderes legales su-
periores para usurpar la discreción local.

Cuando un estado actúa como proveedor, ofrece asistencia
a los gobiernos locales. La asistencia financiera del estado o
su asunción de funciones locales reduce la dependencia local
de los ingresos de propia fuente y mitiga las disparidades fis-
cales. Del mismo modo, los estados pueden asistir a las uni-
dades locales para que mejoren su gestión de las finanzas me-
diante programas de asistencia técnica y servicios financieros
manejados por el estado.

Por último, en su función de prescribir, un estado dictami-
na la forma en que los gobiernos locales llevan a cabo sus
funciones a nivel de las finanzas. Los estados regulan tanto
las políticas como los procedimientos financieros locales. 7 La
aplicación de estas regulaciones varía según su grado de im-
portancia para el estado.

Regulación estatal de las finanzas locales

Los estados regulan los sistemas financieros locales a través
de un conjunto complejo de leyes y regulaciones. Frecuente-
mente, los requisitos de los estados se crean en forma desor-
denada en el tiempo, sin tener en cuenta su impacto colecti-
vo en las operaciones locales. Los mismos están arraigados en

7 Para un estudio completo de la regulación estatal de la gestión financiera
local, véase John E. Petersen, C. Wayne Stallings, y Catherine Lavigne Spain,
State Roles in Local Government Financial Management: A Comparative Analy-
sis (Washington: Government Finance Officers Association, junio 1979).
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las leyes constitucionales emanadas del Parlamento así como
en la regulación administrativa. Como es raro encontrar un
organismo estatal con responsabilidades de supervisión, la
fragmentación y las duplicaciones de los requisitos financie-
ros estatales pueden ser considerables. El grado en que se
apliquen los requisitos estatales dependerá de su origen, pro-
pósito e importancia relativa.

Regulación de la práctica financiera

Las prácticas financieras locales muchas veces se regulan pa-
ra establecer "criterios mínimos". A los estados les preocupa la
aplicación de procedimientos financieros adecuados para ga-
rantizar el control fiscal y la responsabilidad. Los intereses del
estado y del pueblo en general se ven correspondidos cuando
los gobiernos locales responden a ciertos requisitos uniformes.

Contabilidad, auditoría e información financiera. Las leyes
estatales pueden fijar algunos requisitos básicos de control
interno, como la separación de los deberes financieros, para
garantizar responsabilidad y control fiscal apropiados. Sin
embargo, cuando estos requisitos son tan específicos que de-
tallan qué, cómo o cuándo se aplican determinados procedi-
mientos, pueden derivar en prácticas conflictivas o ineficien-
tes. Por ejemplo, las leyes que atribuyen la responsabilidad de
llevar a cabo determinada obligación financiera a un funcio-
nario local particular pueden ir en contra de una división más
eficiente de las responsabilidades. En dichos casos, un go-
bierno local puede ver comprometida su efectividad a nivel or-
ganizacional si cumple con el dictamen del estado.

Los estados, generalmente, exigen que los gobiernos loca-
les preparen informes financieros anuales o de mayor fre-
cuencia. Estos informes pueden ser iguales o diferentes de los
informes preparados por la jurisdicción para otros fines. Si su
objetivo principal es la divulgación financiera, estos informes
deben prepararse en concordancia con los principios conta-
bles generalmente aceptados (GAAP) para los gobiernos. No
obstante, algunos estados no adhieren a estas normas reco-
nocidas a nivel nacional en sus requisitos. Como consecuen-
cia de ello, los gobiernos locales pueden enfrentar dos conjun-
tos diferentes de requisitos para los informes destinados, de



20 Asociación Internacional de Presupuesto Público - ASIP

hecho, al mismo objetivo. Muchos estados también requieren
que las localidades presenten informes financieros especiales.
Estos informes pueden ser utilizados para controlar las finan-
zas de los gobiernos locales, estimar el impacto fiscal de la le-
gislación estatal en las operaciones locales, aplicar los límites
de recaudación y los controles de costos del estado, calcular
la distribución de ciertos tipos de ayuda estatal y responder a
una variedad de otros objetivos.

La mayoría de los estados exigen a los gobiernos locales
auditorías anuales. Estas auditorías pueden ser realizadas
por un organismo de auditoría del estado o una firma conta-
ble contratada por la jurisdicción local. Normalmente, estas
auditorías son auditorías financieras realizadas de acuerdo
con las normas de auditoría generalmente aceptadas (GAAS)
para dar fe de la exactitud de los estados contables de la ju-
risdicción. Si una localidad recibe asistencia financiera fede-
ral pasada a través del estado, éste puede exigir una audito-
ría financiera y de conformidad para determinar si la locali-
dad cumple con las condiciones del subsidio.

Presupuesto. Debido a su importancia en la asignación de
recursos públicos, el proceso presupuestario local puede ser
prescrito por la legislación del estado. La mayoría de los esta-
dos limitan la participación en este proceso a los requisitos
para los presupuestos anuales, las audiencias públicas sobre
presupuestos propuestos, y los procedimientos para la adop-
ción del presupuesto y sus modificaciones. Algunos estados
pueden dictar procedimientos presupuestarios específicos,
entre otros, el tipo de presupuesto (a saber, inscripción por lí-
nea, programa), qué información se incluye en el documento
del presupuesto y el proceso de revisión que debe seguir el ór-
gano gobernante.

Algunos estados participan directamente en el proceso lo-
cal. Por ejemplo, Nueva Jersey debe examinar y aprobar los
presupuestos locales antes de que éstos entren en vigencia.
En este caso, el estado interviene en el proceso de decisión lo-
cal propiamente dicho. Durante la Depresión, la preocupación
del estado por la solvencia y la estabilidad financiera de las lo-
calidades llevó a la creación de este requisito particular. El es-
tado analiza los presupuestos locales para determinar el cum-
plimiento local de otros requisitos estatales, especialmente los
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topes de ingresos y gastos impuestos a los condados y las mu-
nicipalidades.

Gestión de la deuda. Otra área tradicional de regulación es-
tatal es el crédito local. Como pedir préstamos implica com-
prometer ingresos futuros a largo plazo, estas decisiones ge-
neran una preocupación particular. Esta mayor preocupación
está justificada, ya que el hecho de que una sola jurisdicción
no cumpla con las obligaciones de la deuda puede debilitar los
niveles de endeudamiento de otras localidades y del propio es-
tado. Dejando de lado las restricciones sobre el importe del
crédito local (tratado más adelante), las restricciones se apli-
can comúnmente a referendos sobre bonos, plazos de venci-
miento máximos y al método de ventas de bonos. 8

Según el tipo y el importe del crédito, la legislación del es-
tado puede exigir a los gobiernos locales que realicen referen-
dos entre los votantes para autorizar la emisión de deuda. Los
requisitos para la aprobación de los votantes representan el
máximo ejercicio de responsabilidad. En vez de delegar la res-
ponsabilidad de las decisiones de crédito a funcionarios elec-
tos, estos requisitos dejan la autoridad de decisión en manos
de los propios ciudadanos contribuyentes.

Los estados también pueden establecer fechas de venci-
miento para distintas formas de deuda, definiendo el plazo en
que el capital y el interés deben ser pagados por el gobierno
local que tomó el préstamo. Estas fechas de vencimiento ga-
rantizan. en parte, que el plazo de reembolso no exceda la vi-
da útil del activo de capital financiado con los fondos solicita-
dos. De manera muy similar a los requisitos que afectan las
licitaciones competitivas para la compra de bienes y servicios,
los requisitos del estado para la venta competitiva de bonos
están pensados para bajar los costos de crédito.

La aplicación de estos requisitos, a menudo, se ejerce acti-
vamente. Si bien algunos estados exigen la aprobación estatal
de las emisiones locales de bonos, la mayoría confía en aseso-
res de bonos que analizan los acuerdos de bonos para dar fe

8 Petersen, John E., Lisa A. Cole y Maria A. Petrillo, Watching and Counting:
A Survey of State Assistance to and Supervision of Local Debet and Financial
Administration (Washington: National Conference of State Legislatures and
Municipal Finance Officerse Association, octubre 1977), p. 3.
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de la legalidad de la transacción, lo cual incluye la conformi-
dad con las leyes del estado. Las leyes sobre deuda del esta-
do pueden generar problemas a los gobiernos locales cuando
se desperdician tasas favorables de interés debido a retrasos
causados por los procedimientos de crédito prescritos por el
estado. Las leyes del estado también pueden limitar las opcio-
nes de crédito local cuando se interpretan de manera tan es-
trecha que no se ajustan a los nuevos instrumentos de endeu-
damiento. Nuevamente, las localidades pueden incurrir en
costos adicionales de crédito si las leyes del estado no son ca-
paces de seguir el ritmo de los avances en el mercado.

Compra. Las prácticas de compra locales, en general, están
sometidas a la regulación del estado. Los estados,
frecuentemente, establecen algunos criterios mínimos para la
compra local de bienes y servicios. Los requisitos típicos pue-
den cubrir los métodos de compra, los procedimientos de lici-
tación competitiva y las disposiciones en caso de conflicto de
intereses. La legislación del estado puede definir qué tipos de
compras están sujetos a la licitación competitiva cerrada o, de
lo contrario, a la negociación competitiva. En general, la com-
pra de materiales y suministros, así como los contratos de
construcción, están sujetos a la licitación competitiva cerrada,
que confiere el contrato al oferente responsable más bajo. La
ley, generalmente, especifica el precio mínimo de compra su-
jeto a la licitación competitiva; estos precios mínimos pueden
ir de unos cientos a varios miles de dólares. La negociación
competitiva, que considera factores adicionales como la expe-
riencia del vendedor y el alcance de los servicios, está permi-
tida, generalmente, para los servicios profesionales. La legisla-
ción del estado puede fijar normas específicas que rijan el pro-
ceso de licitación, entre otras los requisitos de publicidad, la
inspección de las licitaciones y los requisitos contables.

La aplicación de estas disposiciones legales es despareja,
porque, con frecuencia, no hay un solo organismo estatal que
se encargue del control de las prácticas locales de compra. La
aplicación es, en general, más firme si los procedimientos de
compra se establecen para servicios o proyectos especiales fi-
nanciados con la ayuda del estado. En estos casos, los orga-
nismos otorgantes del estado promulgan normas sobre adqui-
siciones hechas con fondos de subsidios. Por ejemplo, los or-
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ganismos de transporte estatales, muchas veces, fijan especi-
ficaciones, habilitan licitaciones y conceden contratos para
proyectos de autopistas locales que son financiados, en gran
medida, con fondos estatales y federales.

Manejo de los subsidios. Los gobiernos locales, al igual
que otros receptores de subsidios, deben cumplir una serie
de requisitos como condición previa para recibir asistencia
intergubernamental designada para fines específicos. Los or-
ganismos del estado responsables de manejar la ayuda fede-
ral derivada y la ayuda estatal categórica imponen requisitos
especiales de gestión financiera a los receptores locales de
subsidios. Estos requisitos, en general, se refieren a la con-
tabilidad general, el manejo del efectivo, la información, la
compra, la auditoría y otras normas financieras. Por ejemplo,
un organismo otorgante del estado puede requerir a los sub-
sidiados que lleven registros financieros independientes o
prescribir requisitos mínimos para el sistema contable del
subsidiado. Si lo que se ofrece es asistencia federal derivada,
un organismo otorgante del estado puede agregar los requi-
sitos federales, que se transfieren junto con los dólares fede-
rales. En cualquier caso, estos requisitos pueden exigir que
el gobierno local receptor establezca registros y procedimien-
tos contables independientes. Esta duplicación del esfuerzo
puede, no sólo aumentar los costos administrativos, sino,
también, debilitar la fiabilidad y la exactitud de la informa-
ción financiera. Esta carga se ve fuertemente aumentada si
un gobierno local recibe asistencia financiera de más de un
organismo del estado, porque cada organismo puede estable-
cer sus propios requisitos.

Regulación de las políticas financieras

Las políticas financieras fijan los parámetros para las decisio-
nes de un gobierno local referidas a la recaudación de ingre-
sos, el gasto y el crédito. Un estado puede restringir o apro-
piarse de estas políticas locales para garantizar la solvencia fi-
nanciera, reducir los efectos de arrastre o proteger los intere-
ses del estado. Las áreas políticas normalmente afectadas por
la regulación del estado son las políticas de gasto, la diversi-
ficación de ingresos y los límites de endeudamiento.
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Diversificación de los ingresos. Muchos gobiernos locales
establecen políticas para diversificar su base de ingresos. Por
ejemplo, una localidad puede fijar un objetivo que tenga
mayor dependencia de las tarifas o cargos de usuario para fi-
nanciar ciertos servicios o programas.

La legislación estatal, generalmente, aborda esta política
de dos maneras. Primero, la ley del estado puede prohibir
cargos locales por servicios particulares -como la inmuniza-
ción contra las enfermedades infantiles- para eliminar, de
ésa forma, toda disuasión de utilizar el servicio. Segundo, el
estado puede limitar el importe de la tarifa o cargo al mínimo
necesario para cubrir el costo del servicio o regulación. La ta-
rifa o cargo es sometida a pruebas para establecer si es razo-
nable e igualitaria. Por ejemplo, las tarifas por parquímetro
no pueden fijarse muy altas para, de este modo, generar un
ingreso "excedente" que tenga el fin de apoyar otros progra-
mas y servicios. 9

Los estados pueden inhibir o promover el uso local de otras
fuentes de ingresos, especialmente los impuestos a las ganan-
cias y a las ventas. Los estados regulan el uso de los ingresos
locales para reducir las cargas fiscales, garantizar la adminis-
tración uniforme y disminuir la competencia tributaria entre
las jurisdicciones.

Límites de endeudamiento. Las localidades, normalmente,
fijan políticas respecto de la cantidad de deuda que van a con-
traer, así como los objetivos para los cuales se la contraerá.
Por ejemplo, un gobierno puede limitar la deuda de responsa-
bilidad general a un porcentaje fijo de los ingresos de fondos
de libre disposición para no comprometer un exceso de recur-
sos a objetivos de endeudamiento. Lo mismo puede hacer la
legislación del estado. Con frecuencia, la ley estatal limita la
deuda de responsabilidad general a un porcentaje fijo (a saber
5%) de la valuación estimada de bienes imponibles dentro de
la jurisdicción.

Una cuestión clave es si estos límites de crédito constitu-
yen prácticas comerciales sólidas o requerimientos arbitra-
rios. Si no hay una correlación fuerte entre la limitación y la

9 Comisión Asesora en Relaciones Intergubernamentales, Local Revenue Di-
versification of User Charges SR-6 (Washington, ACIR, octubre 1987), p. 41
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capacidad de endeudamiento de un gobierno, estas restriccio-
nes representan una carga financiera innecesaria. Un gobier-
no con una capacidad de endeudamiento inadecuada puede
verse obligado a depender de la compra con arrendamiento -o
"financiación con pago a medida que se recibe la renta"- en el
caso de alcanzar su límite de crédito demasiado rápido.

Políticas de gasto. Como parte del proceso presupuestario,
los gobiernos locales elaboran pautas que limitan la suma que
los organismos y departamentos pueden pedir o gastar en sus
presupuestos de explotación. Algunas pautas presupuesta-
rias, como los márgenes salariales, atraviesan las fronteras
entre departamentos y pueden diferirse de un año presupues-
tario al siguiente. Otras pautas, como los recortes generaliza-
dos, se instituyen sólo cuando las condiciones financieras
justifican una restricción sustancial del gasto. Los requisitos
del estado pueden suplantar estas políticas de gasto
apropiándose las decisiones financieras locales.

Poner límites a los impuestos o al gasto es un método de
apropiación disponible para los gobiernos de los estados. El
objetivo es el mismo -fijar un máximo o reducir el gasto local-,
independientemente de que estas restricciones se apliquen a
los ingresos o a los gastos locales. Las dos formas más utili-
zadas de limitación son los límites a la tasa del impuesto a los
bienes y los topes máximos a los ingresos por impuestos a las
ganancias. El límite a la tasa fiscal restringe la tasa fiscal no-
minal; por ende, restringe la cantidad de impuesto que puede
imponerse sobre cada dólar de valuación estimada. Los lími-
tes a los ingresos por el impuesto a las ganancias restringen
el aumento del porcentaje de ese ingreso de un año al siguien-
te. El aumento anual permisible puede estar atado a un nú-
mero específico (a saber, 5% anual) o a un indicador económi-
co (a saber, la tasa de inflación). La efectividad de estas limi-
taciones dependerá de factores como el porcentaje de aumen-
to permitido, las exenciones a las limitaciones y las disposi-
ciones para sobrepasarlas. lo

lo Para una investigación sobre los limites de ingreso y gasto, véase Steven
D. Gold y Martha A. Fabricius, "Cómo limitan los estados los impuestos a los
bienes y el gasto de las ciudades y condados" (Denver, Colorado: National
Conference of State Legislatures, marzo 1989) (35 pp.)
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Otro medio que pueden utilizar los estados para apropiar-
se las decisiones locales relativas a las finanzas son los man-
datos. Si bien todo requerimiento impuesto por los estados a
los gobiernos locales puede calificarse como "mandato", man-
dato, aquí, se refiere a un servicio o función que los gobiernos
locales tienen la obligación de llevar a cabo. Como la base le-
gal de la autoridad del gobierno local se origina en la legisla-
ción constitucional o legislativa del estado, los estados tienen
un margen mucho mayor que el gobierno federal para modifi-
car programas y servicios. En muchos casos, los estados im-
ponen programas o funciones por razones de equidad y .efi-
ciencia. Por ejemplo, la ley estatal puede exigir que las ciuda-
des ofrezcan determinados servicios de salud (a saber, aten-
ción médica domiciliaria) a individuos con derecho a recibir-
los quienes, de otro modo, podrían ver negado su acceso a
servicios esenciales porque no son residentes. En otros casos,
los estados pueden exigir que los condados desempeñen algu-
nas funciones (a saber, sistemas de justicia penal) en nombre
del estado debido a las deseconomías de escala. Los condados
pueden ofrecer dichos servicios a un costo más bajo por uni-
dad del que debería pagar el estado si llevara a cabo esa fun-
ción. Si es un servicio o función que la localidad no llevó a ca-
bo anteriormente, el costo de cumplir con el mandato puede
ser alto. Por otro lado, una comunidad que ya ofrece los ser-
vicios obligatorios puede no sufrir ningún aumento en los cos-
tos o, solamente, costos incrementales como consecuencia de
la acción del estado. Además de la cantidad de actividad pre-
via, las características demográficas locales y las condiciones
fiscales locales son los determinantes más significativos de los
aumentos de costos relacionados con los mandatos. 11

Asistencia del estado en las finanzas locales

La asistencia ofrecida por el estado a los sistemas financie-
ros locales adopta tres formas principales: asistencia finan-
ciera, asistencia técnica y servicios financieros. Como no in-

11 Fix, Michael y Daphne A. Kenyon, eds., Coping with Mandates• What Are
the Alternatives9 (Washington: The Urban Institute Press, 1990), p. 34.
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tenta ejercer coerción sobre los gobiernos locales, la asisten-
cia, en general, no se topa con la resistencia local que, a me-
nudo, enfrenta la acción reguladora del estado. Para alcan-
zar sus objetivos, los estados pueden emplear una combina-
ción de tipos de asistencia, así como una combinación de re-
gulación y asistencia.

Asistencia financiera del estado

La asistencia financiera afecta la recaudación de ingresos, así
como las decisiones de gastos que toman los gobiernos loca-
les. Aunque no se ha puesto ningún valor monetario a la asis-
tencia técnica y a los servicios financieros, es posible afirmar
que la asistencia financiera constituye la forma más cara de
asistencia ofrecida por los gobiernos estatales. La asistencia
financiera implica tanto el pago directo de dólares de ayuda a
las jurisdicciones locales como la asistencia indirecta en for-
ma de pagos a individuos y la asunción, por parte del estado,
de servicios y funciones locales.

Asistencia directa. La asistencia directa es ofrecida a los
gobiernos locales en forma de ayuda "por categoría" e "irres-
tricta". La ayuda por categoría brinda apoyo financiero para
objetivos específicos; los dólares de ayuda deben gastarse só-
lo en programas y servicios designados. La proporción única
mayor de fondos de ayuda por categoría del estado financia
la educación primaria y secundaria a nivel local. 12 El objeti-
vo principal de la ayuda categórica es aumentar el gasto lo-
cal en funciones y programas particulares, en un esfuerzo
por aumentar su eficacia. Teniendo en cuenta que ciertos
programas, como la educación primaria y secundaria, apor-
tan beneficios derivados a posteriori, el estado tiene un inte-
rés socioeconómico en apoyar los programas educativos. Si
los dólares de ayuda por categoría se distribuyen en base a
las necesidades de programas (a saber, número de estudian-
tes) o la capacidad local de ingresos (a saber, la capacidad de
una localidad para recaudar ingresos destinados a financiar

12 Comisión Asesora en Relaciones Intergubernamentales, Significant-Featu-
res of Fiscal Federalism, Vol. 2: Ingresos y gastos, M-169-II (Washington:
ACIR, agosto 1990), tabla 25, p. 29.
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un nivel de servicio dado), el programa de asistencia finan-
ciera también responde, entonces, a algunos fines de eficien-
cia y equidad.

La ayuda irrestricta adopta la forma de asistencia general,
impuestos compartidos y pagos de impuestos in situ. Los pro-
gramas de ayuda son considerados "irrestrictos" cuando los
estados no ponen condiciones; los gobiernos locales pueden
gastar los dólares de ayuda en los objetivos que consideren
apropiados.

La asistencia general, usualmente, se distribuye a las loca-
lidades en base al origen, la necesidad o el objetivo de la ba-
se imponible o como una combinación de todos estos elemen-
tos. Si la distribución se basa en el origen, lo cual es común
para los impuestos compartidos, el estado recauda los ingre-
sos y devuelve la totalidad o una parte de éstos a las localida-
des, "según la proporción de la base imponible que se encuen-
tra dentro de sus fronteras". 13 Por ejemplo, una porción de los
impuestos a las ganancias recaudados por un estado podría
distribuirse a las comunidades en base a la cantidad de im-
puestos generados en dichas comunidades. La distribución
por este medio no sirve de mucho para manejar los problemas
de equidad. Sucede lo contrario con la asistencia financiera
distribuida en base a la necesidad o el objetivo de la base im-
ponible, siendo este último el que mejor enfrenta los proble-
mas de equidad. La distribución en base al objetivo de la ba-
se imponible, medido por la capacidad fiscal, el esfuerzo tri-
butario u otro factor, reduce de manera más eficiente las dis-
paridades entre las localidades que están mejor y peor. 14

Asistencia indirecta. La asistencia financiera es indirecta si
un estado gasta dineros que benefician a los gobiernos loca-
les pero no ofrece apoyo financiero directo a esos gobiernos lo-
cales. Hay asistencia indirecta de todos los tamaños y medi-
das; sin embargo, no se ha hecho ningún esfuerzo sistemáti-
co por catalogar los esfuerzos estatales en esta área. Dos mé-
todos de asistencia indirecta que han sido ampliamente docu-
mentados son la asunción de costos locales por parte del es-

13 oficina General de Contabilidad de Estados Unidos, "Comunidades en ne-
cesidad fiscal", p.26.
14 Ibid.
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tado y los llamados "circuit-breaker programs" (brindan alivio
fiscal sobre la propiedad a algunos contribuyentes que son
propietarios o alquilan sus lugares de residencia).

El tipo más común de estos programas reduce el gravamen
del impuesto a los bienes para los contribuyentes de ingresos
bajos y moderados a través del sistema del impuesto a las ga-
nancias del estado. Normalmente, un solicitante presenta un
formulario adicional con la declaración del impuesto a las ga-
nancias estatal. Se calcula el "gravamen excedente" para el
impuesto a los bienes local y la cantidad de alivio se deduce
de la deuda de impuesto a las ganancias del solicitante. Si el
solicitante no tiene una deuda de impuesto a las ganancias,
el estado emite un reintegro. En muchos casos, estos progra-
mas son iniciativas de equidad para los contribuyentes y re-
ducen la carga desproporcionada que los impuestos a los bie-
nes locales imponen, generalmente, a los contribuyentes de
menores ingresos. 15 Si bien estos programas no ofrecen ingre-
sos adicionales a los gobiernos locales, sí reducen la carga fis-
cal creada por el gasto del gobierno local, que puede, a su vez,
disminuir la resistencia de los contribuyentes a los aumentos
de impuestos a los bienes locales.

La asunción de programas y servicios locales por parte del
estado tiene un efecto más fuerte en el sistema financiero lo-
cal. Cuando el estado asume el costo total o parcial de un
programa local o implementa un programa que compite con
una función local o la suplanta, ofrece a las localidades el
equivalente de la asistencia financiera. En las décadas de
1970 y 1980, los estados asumieron una porción mayor de
los costos de salud y seguridad social de los programas ad-
ministrados a nivel local. Por ejemplo, la mayoría de los esta-
dos asumieron la parte estatal-local de los costos de los pro-
gramas federales para la pobreza -Ayuda a las Familias con
Hijos Dependientes (AFDC) y Medicaid-. La mayoría de los
estados también toman a su cargo el costo de los programas
de asistencia general, es decir, los programas de manteni-
miento del ingreso que ofrecen cobertura a los indigentes que

15 Comisión Asesora en Relaciones Intergubernamentales, Property Tax Cir-
cuit-breakers: Current Status and Policy Issues, M-87 (Washington: ACIR, fe-
brero 1975), pp. 1-17.
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no son aptos para acceder a los programas federales. Un es-
tado puede llegar a asumir el costo de un servicio o función
local debido a los beneficios a posteriori, a las economías de
escala, a la reasignación de responsabilidades o por una can-
tidad de otras razones. -

La asistencia técnica del estado

La asistencia técnica del estado aprovecha los recursos esta-
tales para mejorar políticas y prácticas financieras a nivel lo-
cal. En algunos casos, esta asistencia apunta a complemen-
tar y reforzar las regulaciones estatales; en otros casos, está
pensada específicamente para atender necesidades y proble-
mas locales.

Cuando los estados refuerzan la regulación a través de la
asistencia técnica, ayudan a las localidades a cambiar o adap-
tar sus prácticas y politicas financieras locales para respon-
der a objetivos de los estados. Por ejemplo, los estados pue-
den capacitar al personal de finanzas local para adaptar los
planes contables prescritos por el estado a los sistemas con-
tables locales. Estos planes se utilizan para clasificar y regis-
trar la información financiera de un modo que facilite los es-
tados contables para el estado. La capacitación es más eficaz
si el personal del estado conoce los sistemas y prácticas loca-
les y puede relacionar los requisitos del estado con los proce-
dimientos locales. De este modo, los esfuerzos de asistencia
del estado pueden ganar credibilidad y, potencialmente, ma-
yor aceptación entre los funcionarios locales.

Dichos esfuerzos son más creíbles si no dependen ni sirven
de precursores de la acción reguladora del estado. En dichos
casos, el estado trata de mejorar las prácticas y políticas loca-
les como una manera de ayudar a las localidades a manejar,
en forma más efectiva, sus propios programas y servicios. Por
ejemplo, el personal del estado puede capacitar a los adminis-
tradores locales en las técnicas de elaboración de presupues-
to para que puedan tomar mejores decisiones respecto de las
asignaciones. Más allá de que la asistencia técnica refuerce la
regulación o ayude a los gobiernos locales a ayudarse a sí
mismos, con frecuencia, dicha asistencia se brinda en forma
de asesoramiento y consulta o capacitación y publicaciones.
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Asesoramiento y consulta. Los funcionarios estatales con
conocimiento y solvencia en finanzas pueden ayudar a los
funcionarios locales a implementar nuevas y mejores prácti-
cas financieras. Esta asistencia, generalmente, se traduce en
servicios de información técnica ofrecidos por los organismos
de ingresos o finanzas estatales, los departamentos estatales
de asuntos relativos a la comunidad u organismos estatales
dedicados a programas que trabajan en estrecha relación con
sus organismos homólogos a nivel local. En la forma más sim-
ple y menos costosa, el personal del estado responde a dudas
telefónicas o escritas. Este método puede resultar bastante
efectivo para responder a averiguaciones muy especificas, co-
mo preguntas sobre el significado de varias leyes y regulacio-
nes del estado. Los servicios de información también pueden
resultar útiles si la persona que pregunta busca información
general o fuentes de información. En estos casos, el personal
del estado puede, también, identificar las publicaciones o las
personas capaces de ofrecer información adicional.

La consulta in situ es, quizás, el método más efectivo de
asistencia técnica. El personal del estado puede observar di-
rectamente problemas y condiciones locales y recomendar
mejoras adaptadas a las circunstancias individuales. Por
ejemplo, el personal de auditoria del estado puede llegar a
asistir al personal de finanzas local para automatizar sus sis-
temas contables. Debido a que esta asistencia requiere tiem-
po y trae aparejados costos en viajes y otros viáticos, consti-
tuye la forma más costosa de asistencia técnica. No obstante,
y a menos que tenga mucho personal y un presupuesto ade-
cuado para ofrecer ayuda in situ, el estado, no siempre, podrá
llegar a una gran cantidad de gobiernos locales.

Capacitación y publicaciones. Los programas de capacita-
ción y las publicaciones técnicas son dos formas de llegar a
un público más amplio con un costo menor.

Como los viajes y los presupuestos para capacitación, nor-
malmente, están muy limitados para los gobiernos locales, los
esfuerzos por ofrecer programas de capacitación en diferentes
regiones de un estado o, conjuntamente, con otras reuniones,
pueden tener un efecto positivo en los niveles de participa-
ción. En el área de finanzas, la capacitación sirve, en general,
para dos fines: (1) aumentar el conocimiento o la conciencia y
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(2) desarrollar capacidades e idoneidad técnica. A los funcio-
narios estatales les interesa elevar la conciencia local respec-
to de los temas, las leyes y las técnicas financieras para que
los funcionarios locales puedan adaptarlos a sus propios go-
biernos. En una capacitación más intensa, el personal del es-
tado puede formar al personal local en el uso de prácticas y
técnicas financieras específicas. La formación basada en ca-
pacidades tiene más chances de producir un cambio; también
lleva más tiempo y es más cara.

El estado también puede desarrollar conciencia y capaci-
dades técnicas a través de boletines, guías y manuales técni-
cos. Si brinda una guía paso a paso, estas publicaciones pue-
den resultar tan efectivas como la capacitación. Si se combi-
nan con la capacitación, las publicaciones técnicas pueden
tener un impacto aún mayor en las prácticas locales. No obs-
tante, es importante que las publicaciones técnicas ofrezcan
instrucciones detalladas que se ajusten a las necesidades y
los problemas locales. De lo contrario, los esfuerzos de asis-
tencia técnica por parte del estado pierden credibilidad. Los
boletines pueden difundir, rápidamente, información sobre
prácticas innovadoras, así como sobre nuevas leyes y regula-
ciones que pueden resultar de interés para los funcionarios
locales.

Los que se encargan de la capacitación y las publicaciones
suelen ser algunos de los mismos organismos que ofrecen ser-
vicios de asesoramiento y consulta. No se trata de formas mu-
tuamente excluyentes de asistencia. Para brindar este servi-
cio, los organismos del estado también pueden firmar contra-
tos con firmas o universidades privadas. En algunos estados,
como Tennessee, el estado ofrece programas de capacitación
a través de sus colleges y universidades. Por medio de las eco-
nomías de escala, el estado puede ofrecer asistencia que, de
lo contrario, no estaría al alcance de los gobiernos individua-
les o les resultaría demasiado costosa.

Servicios financieros

Las economías de escala son la fuerza impulsora de otra for-
ma de asistencia estatal a los gobiernos locales constituida
por los servicios financieros. Los servicios financieros se defi-
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nen, aquí, como las funciones de gestión financiera que de-
sempeña el estado en nombre de las jurisdicciones locales.
Estos servicios pueden, o no, suplantar totalmente la función
local en las finanzas; en la mayoría de los casos, ofrecen otra
opción a los responsables de las decisiones locales. Por ejem-
plo, los fondos de inversión manejados por el estado no reem-
plazan las actividades de inversión local sino que, más bien,
representan otro vehículo de inversión en el cual, quienes ma-
nejan efectivo a nivel local, pueden invertir en la cartera de su
gobierno. Por otro lado, los sistemas de retiro estatales, nor-
malmente, sustituyen los planes de pensiones administrados
por las localidades.

Cuatro de los servicios financieros más comunes, ofreci-
dos por los estados, son los "pools" o fondos de inversión, las
mejoras crediticias, los sistemas de retiro y la compra en
cooperativa.

Fondos de inversión. Más o menos la mitad de los estados
ofrecen a los gobiernos locales la oportunidad de participar en
fondos de inversión. Estos fondos combinan el efecto de los
gobiernos locales para invertir en una cartera diversificada,
pagando las ganancias a los gobiernos participantes en pro-
porción a su inversión total. Normalmente, los fondos son
operados por consejos de inversión o tesoreros del estado. En
algunos casos, los fondos locales se mezclan con fondos del
estado. En otros casos, se establece un fondo aparte para los
gobiernos locales.

En cualquier caso, los fondos ofrecen varias ventajas a las
localidades. Las jurisdicciones locales, especialmente las pe-
queñas, pueden no poseer o afrontar la pericia en inversiones
necesaria para invertir en valores con mayor rendimiento. Los
fondos del estado pueden emplear personal técnico o contra-
tar a administradores de dinero profesionales para invertir en
inversiones más complejas, ya que pueden distribuir los cos-
tos administrativos entre un gran número de participantes.
Los fondos del estado también ofrecen la ventaja de una car-
tera mucho más diversificada. Debido a las restricciones esta-
tales a las opciones de inversión locales, muchas localidades
no pueden comprar algunos de los valores que más rinden (a
saber, instrumentos negociables) que sí están disponibles pa-
ra los fondos del estado.
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La única ventaja mayor que se consigue a través de los fon-
dos del estado es la liquidez. Como las localidades pueden, en
general, retirar sus fondos del "pool" a corto plazo, ello hace
que mejoren el panorama de su cashflow sin recurrir a inver-
siones menos rentables con vencimientos breves.

Asistencia crediticia. Los estados pueden ayudar a los go-
biernos locales a bajar sus costos de crédito mediante una se-
rie de programas de mejora crediticia. 16

A través de garantías estatales, el estado asume la obliga-
ción de pagar los costos de endeudamiento si una localidad
no cumple con sus obligaciones de deuda. Un programa po-
pular utiliza los derechos a la ayuda estatal como una forma
de garantía -si una jurisdicción local no puede hacer frente a
su obligación de pago, el estado retiene suficiente ayuda es-
tatal para responder a los pagos de la deuda de la locali-
dad-. 17 Mediante estas garantías, las localidades pueden ob-
tener mayores niveles de crédito, lo cual, a su vez, baja los
costos de éste. Los estados ofrecen servicios financieros de
deuda cuando actúan como intermediarios, emitiendo la deu-
da y luego prestando el producido a los gobiernos locales. Dos
programas de fondos crediticios que se utilizan actualmente
son los bancos de bonos y los fondos de crédito rotativos. A
través de los bancos de bonos, los estados venden bonos. El
producido de estos bonos lo utilizan para comprar bonos a los
gobiernos locales o reúnen varias emisiones de deuda locales
pequeñas en una emisión grande que se vende en el mercado
de títulos. Los fondos rotativos difieren de los bancos de bo-
nos en la capitalización inicial de los bonos. Además, los fon-
dos de los fondos rotativos se reciclan para formar créditos
adicionales. Como el gobierno federal aporta el dinero de ba-
se para que los fondos rotativos estatales financien los servi-
cios de tratamiento de aguas locales, es probable que los fon-

16 Para un análisis de los principales programas estatales de asistencia cre-
diticia, véase John E. Petersen, Susan Robinson, Percy Aquila, Joni L. Leithe
y William Graham, "Fondos de crédito para la infraestructura de finanzas: un
examen de los bancos de bonos estatales, los fondos estatales rotativos y los
fondos crediticios subestatales" (informe de investigación) (Washington: Go-
vernment Finance Officers Association, septiembre 1988).
17 Standard & Poor's, "El estado ofrece fuertes aumentos de crédito", Credit
Review, abril 10, 1989, p. 1.
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dos rotativos se conviertan en la forma más generalizada de
asistencia crediticia del estado.

Al igual que los fondos de inversión, el fondo de crédito
ofrece considerables ventajas. Dado que los gobiernos locales
comparten los costos de emisión a través de los fondos de cré-
dito, pueden reducir proporcionalmente los costos de emisión
tales como los honorarios de las calificadoras y las comisiones
de garantía de emisión. A través de las mejoras crediticias, los
fondos de crédito estatales pueden reducir, potencialmente,
los costos de los intereses para los gobiernos locales. Además,
estos fondos también permiten el acceso de las pequeñas ju-
risdicciones a los mercados nacionales, lo cual tiene el poten-
cial de bajar los costos de los intereses.

Compra cooperativa. Como los estados compran bienes y
productos en grandes cantidades, a menudo, pueden obtener
términos y precios más favorables que las unidades de go-
bierno más pequeñas. Salvo las localidades muy grandes, son
los estados los que poseen la pericia técnica de evaluar la ca-
lidad y fiabilidad de un producto. Los estados pueden ofrecer
estas ventajas a los gobiernos locales por un costo que
resulte, para éstos, muy bajo o nulo. En general, los estados
permiten que las localidades compren con contratos estata-
les. Por consiguiente, las localidades pueden obtener des-
cuentos por volumen adquiridos por el estado. El grado en
que los gobiernos locales puedan treparse a los contratos del
estado dependerá, en gran medida, de los tipos de artículos
comprados. Si, por ejemplo, una jurisdicción necesita un ar-
tículo o marca específicos, los contratos estatales pueden no
satisfacer dichos requisitos.

Si bien los contratos estatales no ofrecen ventajas de pre-
cio, pueden acelerar el proceso de compra. El personal de
compra local puede acelerar las compras si no necesita desa-
rrollar especificaciones sobre producto y oferta, solicitar y
evaluar ofertas y conceder contratos. Con frecuencia, los pro-
gramas de compra estatal cooperativa están exentos de los
requisitos de compra impuestos por los estados a las unida-
des de gobierno locales. De ese modo, los gobiernos locales
pueden evitar algunas de las normas de compra que llevan
tiempo y son restrictivas. Otro de los servicios financieros del
estado ampliamente disponible, no tratado aquí, que ofrece
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economías de escala, es el de los planes de pensión y los con-
sorcios de seguros estatales.

Factores que afectan la participación estatal

Son muchos los factores que pueden afectar el tipo y el grado
de participación de los estados en las finanzas locales. No obs-
tante, cinco factores parecen destacarse como influencias im-
portantes en la participación estatal: la tradición y la legisla-
ción, el tipo de gobierno local, la centralización de la prestación
de servicios, el grado de participación federal y la capacidad de
ingreso y técnica local. Los estados pueden optar por emplear o
acentuar una forma de participación en lugar de otra como
consecuencia de uno o más de estos factores. Además, algunos
de ellos pueden llegar a influir al punto de excluir la actividad
estatal dentro de un área determinada de las finanzas locales.

La tradición y la legislación

Los gobiernos locales dependen de la legislación estatal para
su existencia misma. En la mayoría de los casos, los estados
delegan a las unidades locales de gobierno con objetivos gene-
rales todos los poderes susceptibles de delegación sujetos a
apropiación por la legislación general.'$ Considerando la cate-
goría legal inferior de los gobiernos locales, los estados tienen
autoridad prácticamente ilimitada para definir poderes y fun-
ciones. Como consecuencia de ello, los estados, generalmente,
tienen una influencia legal fuerte para regular cualquier acti-
vidad financiera local. De todos modos, los estados no siempre
ejercen dicha autoridad debido a una serie de razones.

Primero, los estados reconocen que las localidades se ade-
cuan mejor para brindar ciertos servicios y programas a sus
habitantes. Por ejemplo, los servicios de patrulla policial, que
tienen economías de escala muy bajas y requieren un tiempo
de reacción rápido para ser efectivos, están mejor brindados
en una comunidad o a nivel barrial.

18 Comisión Asesora en Relaciones Intergubernamentales, Measuring Local
Discretionary Authority, M-131 (Washington: ACIR, noviembre 1981), p. 20.
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Segundo, las diferencias de las necesidades y problemas
locales a menudo imponen diferencias en el alcance y el nivel
de los servicios locales. Es más probable que los estados es-
tablezcan criterios mínimos para las actividades locales con
consecuencias interjurisdiccionales que para las actividades
que afectan solamente una jurisdicción. Por ejemplo, los esta-
dos regulan los límites de endeudamiento local en base a la
idea de que, si una localidad no cumple con sus obligaciones
de deuda, afectará adversamente a todos los gobiernos dentro
del estado.

Tercero, la tradición legal y política puede ser un factor do-
minante en el tipo y alcance de lag participación de los estados
en los asuntos locales. En los estados donde hay una fuerte
tradición de autogobierno local, la resistencia a la regulación
del estado será, también, fuerte. En esos casos, los estados
pueden optar por utilizar la asistencia como una alternativa a
la acción reguladora con el fin de alcanzar, voluntariamente,
los resultados deseados. En otros estados, donde la tradición
es de una amplia participación reguladora, los gobiernos lo-
cales pueden no oponerse a una regulación adicional cuando
los funcionarios la consideran razonable y apropiada.

Tipo de jurisdicción

Similar al efecto de la tradición y la legislación en la partici-
pación de los estados es el que tienen el número y el tipo de
gobiernos locales dentro de un estado. Las jurisdicciones lo-
cales varían de un estado a otro en su tamaño y en sus ope-
raciones, así como en sus números. De las 83.186 unidades
locales, 38.933 son jurisdicciones para fines generales -3.042
condados, 19.200 municipalidades y 16.691 gobiernos de
ayuntamientos-. Las restantes son gobiernos con fines limi-
tados -14.721 distritos escolares y 29.532 distritos especia-
les-. El número promedio de unidades locales por estado es
de 1.663; pero Illinois tiene 6.627 mientras que Hawaii tiene
sólo 18. 19

19 Oficina del Censo de Estados Unidos, "Organización del gobierno", Volu-
men 1, No. 1, 1987 Census of Governments, GC87(1)-1 (Washington: Impren-
ta del Gobierno de los Estados Unidos, septiembre 1988) p. y.
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El tipo de jurisdicción puede ser una influencia importan-
te en la relación entre un estado y una unidad local de go-
bierno. Las municipalidades (ciudades, poblados y pueblos)
tienen, en general, autoridad más discrecional que otros ti-
pos de jurisdicciones locales. Por consiguiente, están en me-
jores condiciones de determinar su propia organización y
funciones que los condados y los distritos con objetivos limi-
tados. Si bien los estados pueden limitar la discreción muni-
cipal, también es probable que intervengan menos en los
asuntos financieros de las municipalidades que en aquellos
de los condados y distritos escolares. Por otro lado, los esta-
dos, generalmente, tienen vínculos programáticos más fuer-
tes con los condados y los distritos escolares que con las mu-
nicipalidades.

A nivel nacional, en 1988, los distritos escolares recibieron,
en promedio, el 52% de los pagos intergubernamentales esta-
tales frente al 41% para los condados y las municipalidades y
menos del 1% para los distritos especiales. 20 Los distritos es-
colares reciben una porción importante de la ayuda estatal
porque una porción importante de la asistencia del estado va
dirigida a la educación primaria y secundaria. Aunque los
condados no reciben, ni por asomo, la ayuda financiera del
estado que reciben los distritos escolares, son un socio impor-
tante de los estados en la administración de los programas de
bienestar público y de justicia penal. Como los condados ac-
túan de agentes de los estados con respecto a estos progra-
mas, a menudo, están sujetos a las normas fiscales y la orien-
tación del estado.

No obstante su número, es menos probable que los distri-
tos especiales sufran la influencia del gobierno del estado del
mismo modo que otras jurisdicciones locales. Tal como se se-
ñaló anteriormente, no reciben, prácticamente, ninguna asis-
tencia financiera del estado. Es más, muchas veces, dependen
de fuentes únicas de ingreso (principalmente las tarifas y car-
gos a los usuarios), por lo cual no tienen que competir con los
estados u otras jurisdicciones locales. Como, generalmente,
tienen un centro de atención muy limitado (a saber, protec-
ción contra incendios, suministro de agua) en áreas de pro-

zo ACIR, Significant Features of Fiscal Federalism, tabla 27, p. 51.
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grama de escaso interés para el gobierno estatal, normal-
mente, escapan a la supervisión del estado.

Centralización de servicios

Una medida ampliamente aceptada de la responsabilidad de
un gobierno por los servicios, es la suma de los gastos direc-
tos de dicho gobierno por el servicio. Es decir, si un gobierno
asume el costo de prestar un servicio, tomará decisiones so-
bre el nivel y la composición del mismo. Siguiendo esta línea
de razonamiento, la centralización de la responsabilidad por
el servicio -o el grado en que el estado presta servicios- tiene
lugar en proporción a la parte de gastos directos estatales-lo-
cales totales del estado.

Al mismo tiempo, en los estados con mayor centralización
de la responsabilidad por los servicios, la participación del es-
tado en las finanzas locales será, asimismo, baja. Como el es-
tado asume el costo del servicio, no hay necesidad de ofrecer
asistencia financiera a las unidades locales por dicho servicio
(no obstante, a los gobiernos locales pueden seguir llegándo-
les dólares del estado si estas unidades participan en la pro-
ducción o la prestación de servicios estatales). Al igual que en
el caso de los subsidios en ayuda, el estado puede fijar una
serie de condiciones en los contratos con las localidades por
la prestación de servicios que afectarán las prácticas financie-
ras locales.

En los estados con responsabilidad descentralizada por los
servicios (a saber, las localidades prestan la mayoría de los
servicios), la participación del estado en las finanzas locales
puede ser alta cuando el mismo ofrece asistencia financiera
para respaldar el suministro de dichos servicios. La asisten-
cia financiera del estado también puede ser amplia en estados
con responsabilidad centralizada cuando dicha asistencia
apunta a reducir las disparidades fiscales entre los gobiernos
locales o a reducir la carga de los contribuyentes locales.

Grado de participación federal

Tal como se dijo al comienzo de este capítulo, el estado fede-
ral también puede tener una influencia importante en las fi-
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nanzas locales. La regulación y la intervención federal en
áreas generalmente reservadas a los gobiernos estatales y lo-
cales afectan, en particular, las decisiones locales respecto del
gasto. Esta apropiación federal aumenta la participación de
los estados cuando el gobierno federal ordena a los estados
que administren o hagan valer requisitos federales. Por ejem-
plo, los estados administran las limitaciones federales sobre
el volumen anual de bonos por actividad privada emitidos por
los gobiernos estatales y locales. A través de este requisito fe-
deral, los estados influyen directamente e, incluso, controlan
ciertas decisiones de toma de préstamos locales.

El estado federal confia en los estados para transferir la
asistencia financiera a los gobiernos locales. Dado que en los
informes de la Oficina del Censo de Estados Unidos, la ayu-
da federal transferida no se distingue de la asistencia presta-
da por los estados, resulta dificil calcular la cantidad que se
canaliza Las últimas estimaciones establecen la asistencia fe-
deral canalizada en el 20% de la ayuda federal total a las ad-
ministraciones estatales y locales. 21

La ayuda federal afecta la participación de los estados de
dos maneras fundamentales. Primero, como la asistencia fe-
deral a las localidades ha bajado, los estados actuaron para
reactivar los sectores debilitados. No obstante, los aumentos
de la ayuda estatal dependen, en gran medida, de la situación
financiera del propio estado. Es poco probable que los estados
que enfrentan una caída de la actividad económica y los con-
siguientes déficits presupuestarios compensen los fondos fe-
derales perdidos. 22 Si bien los efectos varían con el tipo de
subsidio federal (a saber, equiparación), existen pruebas de
que los fondos gastados en los niveles estatal-local aumentan
significativamente en proporción a la asistencia federal recibi-
da.23 Segundo, los estados extienden su participación en las
finanzas locales con su manejo de los programas federales de

21 Steven D. Gold y Brenda M. Erickson, "Ayuda estatal a gobiernos locales
en la década de 1980", Legislative Finance Paper 63 (Denver, Colorado: Con-
ferencia Nacional de Legislaturas Estatales, enero 1988), p. 3.
22 Oficina General de Contabilidad de Estados Unidos, "Relaciones federales -
estatales- locales", p. 24.
23 Comisión Asesora en Relaciones Intergubernamentales, State and Local Ro-
les in the Federal System, A-88 (Washington: ACIR, abril 1982), p. 55.
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asistencia. Los estados asumen las responsabilidades admi-
nistrativas y de supervisión por los programas federales cana-
lizados. Por consiguiente, exigen el cumplimiento local de los
requisitos programáticos y administrativos (incluidas las nor-
mas financieras) establecidos en la ley federal y las regulacio-
nes federales. Con frecuencia, los estados agregan sus pro-
pios requisitos para satisfacer sus propias necesidades así co-
mo para garantizar que el estado cumpla con los requisitos fe-
derales. La Ley de Reconciliación Presup aestaria de 1981 (que
abarca varios proyectos legislativos) otorgó a los estados ma-
yor responsabilidad por los programas federales de asistencia,
consolidando casi 80 programas de subsidios categóricos en
9 programas de subsidios en bloque administrados por los es-
tados. Con la sanción de esta legislación y la eliminación de
la participación en los ingresos fiscales federales, el centro de
la asistencia federal pasó, claramente, de las localidades a los
gobiernos estatales.

Capacidad técnica y de ingreso

La capacidad técnica o de ingreso de un gobierno local puede
ser un determinante importante de la participación de los es-
tados en sus asuntos financieros. La capacidad de ingreso se
define como la habilidad de un gobierno local para recaudar
ingresos relativos al costo de sus responsabilidades por servi-
cios. La capacidad de ingreso, normalmente, se mide para
identificar las disparidades fiscales entre comunidades. Las
disparidades fiscales existen cuando los habitantes de una
comunidad deben pagar impuestos más altos para obtener ni-
veles de servicios comparables a los de otra comunidad.

Estas disparidades crean problemas, tanto de eficiencia
como de equidad. Los contribuyentes de las comunidades
más pobres enfrentan cargas tributarias mayores por la pres-
tación de niveles razonables de servicios públicos, y podrían
trasladarse para evitar impuestos más altos, empeorando, de
este modo, la situación para quienes se quedan.

La participación del estado puede aportar alivio a comuni-
dades en desventaja fiscal. Las disparidades pueden reducir-
se si la ayuda estatal categórica se distribuye en base a las
necesidades de programas y no a la capacidad de los contri-
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buyentes locales para financiar los programas con ingresos
locales.24 Centralizar la prestación de servicios a nivel estatal
y flexibilizar las restricciones estatales sobre la autoridad lo-
cal recaudadora de ingresos puede, también reducir la mag-
nitud de estas disparidades fiscales.

La capacidad técnica se define, aquí, como la posibilidad de
un gobierno local de manejar sus finanzas en relación con su
tamaño y sus nec esidades. En general, la especialización de
tareas se produce en proporción a la magnitud de una organi-
zación. Los gobiernos grandes, frecuentemente, están mejor
equipados para manejar funciones técnicas -como la gestión
financiera- porque pueden contratar personal profesional con
habilidades y conocimientos especializados. Los gobiernos lo-
cales más pequeños no pueden competir en el mercado labo-
ral por profesionales altamente calificados o bien, dependen
de menos personal para desempeñar tareas pluridisciplinarias
(a saber, gestión del presupuesto y el tesoro).

Los estados con un gran número de jurisdicciones locales
pequeñas pueden verse obligados a ofrecer asistencia. Pue-
den ayudar a acortar la brecha en la capacidad técnica de los
gobiernos pequeños a través de servicios fmancieros y pro-
gramas de asistencia técnica. Estos programas estatales per-
miten a las unidades locales adquirir, por un costo pequeño
o nulo, la capacidad técnica para manejar mejor sus asuntos
financieros.

Conclusión

Una discusión acerca de la participación estatal en las finan-
zas locales, generalmente, se centra en los mandatos y la ayu-
da de los estados. Si bien generan la mayor parte de los deba-
tes en las legislaturas estatales y en las municipalidades,
existen otras formas de participación que bien pueden tener
un impacto más perdurable en los presupuestos locales.

Los mandatos y la ayuda de los estados afectan ambos tér-
minos de la ecuación de las finanzas locales. La ayuda estatal

24 Oficina General de Contabilidad de Estados Unidos, "Comunidades en ne-
cesidad fiscal", p. 24.
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constituye una porción considerable del ingreso local y los
mandatos comprenden una proporción significativa del gasto
local. La asunción de funciones locales por parte del estado y
las prohibiciones contra el uso de ciertas fuentes de recursos
pueden tener, no obstante, mayores consecuencias, ya que se
apropian las decisiones relativas a las finanzas locales. Ad-
quiera la forma que adquiera, la participación estatal, gene-
ralmente, se ve influida por una serie de factores. Algunos de
ellos, como la participación federal y la centralización de ser-
vicios, sufren fuertes cambios. Otros, como la tradición y la
conformación de los gobiernos locales, cambian gradualmen-
te. A su vez, la respuesta del estado ante estos cambios de-
penderá, en gran medida, de su propia historia en el ejercicio
de su derecho de prioridad, en el de proveedor y en su función
de prescribir.





El método directo de proyección de
los ingresos tributarios: un modelo para
su aplicación*

Lic. Fernando R. Martín**

Introducción

La proyección de los ingresos tributarios es un capítulo esen-
cial de la programación de la política fiscal. Los objetivos más
habituales de la gestión fiscal -los resultados primario y fi-
nanciero de la administración pública, la presión tributaria, el
nivel de endeudamiento, etc.- están inevitablemente ligados a
las proyecciones que se efectúan para los diversos rubros de
los ingresos y, en particular, debido a su magnitud, para los
de carácter tributario.

Este documento tiene como objetivo tratar diversos aspec-
tos de las proyecciones tributarias, con un enfoque provenien-
te de la aplicación concreta y con la intención de aportar ele-
mentos que mejoren, tanto los métodos que se utilizan, como
la comprensión de los resultados que con ellos se obtienen.

En el capítulo I se realizan consideraciones generales so-
bre los pronósticos de variables económicas, comentándose
las características comunes de los métodos de proyección y

* Una versión previa de este documento fue presentada en el XVI Seminario
Regional de Política Fiscal de la CEPAL, Santiago de Chile, enero de 2004.
** Subdirector Nacional de Investigaciones y Análisis Fiscal del Ministerio de
Economía de la República Argentina. Las opiniones vertidas son de respon-
sabilidad del autor y no comprometen, en absoluto, al organismo al que per-
tenece.
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los límites y condiciones a los que está sujeta la tarea.
En el capítulo II se revisan los métodos más comúnmen-

te utilizados en las proyecciones tributarias -el econométri-
co y el directo-, mientras que, en el III, se presenta un mo-
delo de proyección de los ingresos, con base en el método di-
recto. En el capítulo IV se desarrolla una fórmula para la
aplicación práctica del modelo y, por último, en el capítulo V
se realiza una síntesis de los principales puntos que es ne-
cesario tener presente al abordar la cuestión de las proyec-
ciones tributarias.

I. Consideraciones generales sobre las proyecciones
temporales de las variables económicas

Quienes se ocupan de la elaboración de proyecciones tempo-
rales de variables económicas suelen enfrentarse, en muchas
ocasiones, con interrogantes acerca de la forma en que deben
ser interpretados y evaluados los resultados de su trabajo.

Esos interrogantes se refieren a si esos resultados están
sujetos a ciertas restricciones o si existen condiciones que de-
ben ser tenidas en cuenta cuando los mismos son analizados.
En definitiva, las preguntas se relacionan con el verdadero al-
cance de la tarea de proyección, asunto que, a su vez, condu-
ce al de nuestra efectiva capacidad de predecir el futuro.

Si la respuesta a este cúmulo de interrogantes es que la ta-
rea de los pronosticadores económicos es determinar, sin más
aclaraciones, el valor que tendrá la variable objeto de la pro-
yección en un periodo futuro de tiempo, es probable que
quien tenga la responsabilidad de llevar a cabo esa tarea se
enfrente con más dudas que certezas en relación con el resul-
tado de sus esfuerzos.

Antes de renunciar a un objetivo que, en términos tan ge-
nerales, está fuera del alcance de cualquiera que se ocupe de
estos temas, es imprescindible definir los límites de la tarea
de proyección temporal de las variables económicas.

El concepto básico que subyace en todos los modelos de
proyección es que el valor de una variable depende de una o
más variables o factores explicativos y que, por lo tanto, su
valor futuro dependerá del que tomen estos últimos. La tarea
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de proyección consiste, entonces, en definir cuáles son esas
variables explicativas y qué relación estadística tienen con la
variable dependiente y, finalmente, en efectuar hipótesis acer-
ca del valor que tomarán en el período proyectado.

El objeto de toda proyección es, en consecuencia, obtener
el valor que alcanzará la variable dependiente en el caso que
sus variables explicativas tomen en el período proyectado los
valores que se utilizan como hipótesis. Es decir que, sólo si las
hipótesis utilizadas para esos factores se verifican en el perío-
do proyectado, el valor observado de la variable objetivo en di-
cho período coincidirá con el que surge del modelo.

En la medida en que el modelo esté correctamente formu-
lado -esto es, que contenga todas las variables explicativas y
que las relaciones de éstas con la que es objeto de la proyec-
ción sean correctas-, la diferencia entre los valores observado
y proyectado será consecuencia, necesariamente, de la discre-
pancia entre los valores reales de las variables explicativas y
aquellos otros supuestos en el modelo de proyección. En el ca-
so en que el modelo contenga errores, el efecto de los mismos
formará parte de esa diferencia.

La calidad o pertinencia de las hipótesis que se efectúen
sobre los factores determinantes, medida, por ejemplo, a tra-
vés de la probabilidad de ocurrencia que se les otorga, es una
cuestión de suma importancia para el resultado de la proyec-
ción. Por ello, conviene que sea tratada en forma independien-
te debiendo tenerse presente que, en ningún caso, esa calidad
afecta la validez del modelo utilizado.

Dado que el concepto básico de todos los modelos de pro-
yección es que el valor de una variable depende de otras a las
que se denomina explicativas, el punto de partida de cual-
quiera de ellos es la definición de esos factores determinantes.

Una forma general de presentar esos modelos es la siguiente:

Xt = f (a,b,c,...z)c t-n

Donde el valor de la variable X en el período t está determi-
nado por los valores de los factores a, b, c, z, en el mismo o
en anteriores períodos de tiempo.

Una vez efectuada esa definición básica, se presenta la op-
ción de encarar la proyección de dos formas alternativas. Un
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primer enfoque consiste en trabajar con los niveles de las va-
riables, esto es, intentando establecer relaciones cuantitativas
entre los valores de los factores explicativos y el de la variable
dependiente. Para ello es necesario obtener el nivel de los pri-
meros y definir las relaciones estadísticas entre ellos y la va-
riable objetivo.

La segunda forma de enfrentar la tarea de proyección es
utilizando las variaciones de los factores determinantes. En
este caso el modelo de proyección puede definirse como:

Xt+l = Xt + var (a,b,c,...z)

Donde el valor de la variable dependiente X en el período
t+ 1 será función del valor de la misma en t y del efecto de los
cambios que experimenten sus variables explicativas entre
ambos períodos. En esta opción no es necesario obtener los
valores de los factores determinantes y el de sus relaciones
con la variable objetivo, ya que están implícitos en el valor que
esta última alcanza en t.

IL Los métodos de proyección
de los ingresos tributarios

La experiencia concreta en la tarea de proyección de ingresos tri-
butarios muestra las significativas dificultades que se presentan
cuando se trabaja con los niveles de las variables explicativas.
Esas dificultades tienen su origen, por un lado, en la cantidad y
la índole de las variables involucradas y, por otro, en la disponi-
bilidad y calidad de la información acerca de las mismas.

Los métodos econométricos habitualmente utilizados para
definir las variables explicativas y establecer las relaciones es-
tadísticas con la dependiente enfrentan, además, el obstáculo
de los cambios continuos y significativos que se producen en la
política y administración tributarias. La unidad de tiempo a
proyectar puede ser, también, una limitación para el uso de téc-
nicas econométricas, ya que éstas suelen ser útiles para perío-
dos anuales, pero no pueden incorporar la infinidad de alterna-
tivas que presentan las proyecciones mensuales o trimestrales.

Si bien es conveniente intentar la construcción de modelos
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de proyección de los ingresos tributarios a partir de los nive-
les de las variables, en los casos en que quien debe realizar la
proyección se ocupa en forma habitual de esa tarea (y está en
contacto permanente con la información necesaria para la
comprensión de los cambios que presentan los ingresos), re-
sulta menos costoso y mucho más efectivo utilizar otro méto-
do de proyección.

El método más recomendable en esos casos es el que la li-
teratura sobre el tema denomina directos. Este método de
proyección tiene como característica distintiva el estar basa-
do en el conocimiento pormenorizado de cada tributo, de sus
factores determinantes y de las particularidades de los siste-
mas de liquidación e ingreso. Requiere, necesariamente, un
contacto permanente con los datos de recaudación y el uso
de criterios subjetivos surgidos de la experiencia en la tarea.
Aporta una flexibilidad y una precisión no obtenibles a tra-
vés de otros métodos y puede ser utilizado en proyecciones
de corto y de largo plazo, con cualquier unidad de tiempo.

Con independencia del método utilizado, un elemento im-
prescindible para la realización de proyecciones tributarias es
la disponibilidad de series de tiempo de la recaudación, en las
que se hayan identificado y cuantificado los efectos responsa-
bles de cambios en las variables explicativas. La calidad de las
proyecciones tributarias, sean éstas de corto o de largo plazo,
depende, en buena medida, del tratamiento previo que haya
recibido esa información.

M. La definición del modelo
de proyección tributaria

El modelo de proyección de la recaudación tributaria que se
desarrollará calcula los ingresos de un impuesto en un perío-
do futuro como la suma de la recaudación del período base y
del efecto de los cambios que, se espera, tengan lugar en las
variables que la determinan entre ambos momentos. El perío-
do base es, en general, el previo al que se proyecta.

1 Una completa descripción de los métodos de proyección tributaria puede
consultarse en el trabajo de J.C. Gómez Sabaini citado en VII.
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El modelo de proyección puede presentarse de la siguiente
manera:

Rj, t+1 = Rj,t + VAR (LT, VG, LI, MO, EV, FD) j

Donde

Rj, t+1 es la recaudación estimada del impuesto j en el perío-
do t+ 1.
Rj, t es la recaudación del impuesto j en el período previo al
proyectado.
VAR son las variaciones absolutas entre t y t+ 1 de los facto-
res determinantes de la recaudación tributaria. Estos factores
son los siguientes2 :

La legislación tributaria (LT) establece la estructura del im-
puesto, especificando el objeto, el nacimiento del hecho impo-
nible, la base imponible y las demás características de siste-
ma de determinación del tributo, así como también las alícuo-
tas a aplicar y las exenciones que se otorgan.

VG es la magnitud, medida en valores monetarios, de la
materia gravada por la legislación. En general, esta materia
gravada es asimilable a conceptos económicos. Conceptos ta-
les como las ventas minoristas, los ingresos y bienes persona-
les, las ganancias y activos societarios, el consumo de las fa-
milias y las importaciones suelen brindar una buena aproxi-
mación al objeto de los impuestos.

Se considera en este punto el valor total de la materia gra-
vada; por ello no tiene descontadas las pérdidas ocasionadas
por el incumplimiento de las obligaciones tributarias, que se
tratan más adelante.

LI son las normas de liquidación e ingreso de los tributos.
Son las reglamentaciones dictadas, en general, por el organis-
mo recaudador, que establecen los mecanismos o sistemas a
través de los cuales se ingresan los impuestos y los medios y

2 Para una presentación detallada puede consultarse "Los factores determi-
nantes de la recaudación tributaria", Martín, Fernando R., Revista del XVI Se-
minario Nacional de la Asociación Argentina de Presupuesto y Administración
Financiera Pública, ASAP. San Luis, octubre de 2002.
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plazos para su pago. Son las que fijan, por ejemplo, los regí-
menes de retenciones, percepciones y anticipos, y sus méto-
dos de cálculo, alícuotas y fechas de ingreso. Especifican,
también, los instrumentos no monetarios con los que se pue-
de abonar una obligación tributaria, tales como saldos a favor
de los contribuyentes, regímenes de pagos a cuenta entre im-
puestos, de promoción económica, etc.

El incumplimiento de las obligaciones tributarias puede
desagregarse en:

• La mora (MO), que está definida como el monto de las
obligaciones tributarias que ha sido declarado y que no
fue abonado dentro del período de pago establecido por la
legislación. El concepto que, más específicamente, parti-
cipa en la proyección de la recaudación es el de mora ne-
ta, que es la diferencia entre la mora en la que se incurre
por obligaciones que vencen en el período (altas) y la mo-
ra de períodos anteriores que es cancelada en el presente
(bajas).

• La evasión (EV). A diferencia de la mora, el rasgo distintivo
de la evasión es el ocultamiento del valor de la materia gra-
vada. El contribuyente evasor puede estar inscripto en el
organismo recaudador, presentar su declaración formal y
abonar el impuesto que, engañosamente, ha sido determi-
nado en ella o, ni siquiera, puede estar registrado en ese
ente. Al igual que en la mora, el concepto relevante es el
monto de la evasión neta, que es la diferencia entre la eva-
sión en la que se incurre por obligaciones que vencen en el
período (altas) y los montos evadidos en períodos anterio-
res que son pagados en el presente (bajas).

FD son los factores diversos que participan en la formación de
los valores de recaudación. Se incluye aquí un conjunto de va-
riables, en general de índole administrativa, entre las que se
destacan las transferencias que el organismo recaudador efec-
túa entre impuestos -relativas a cuestiones como compensa-
ciones de pagos, transferencias a terceros, correcciones, etc.-,
los ingresos por planes de facilidades de pago y las demoras en
la acreditación de pagos, que pueden provocar que su registro
se efectúe en el mes o año posterior al de su efectivo pago.
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La importancia de estos factores es diferente, según sea el
plazo que se proyecta. Es evidente que en proyecciones de lar-
go plazo la recaudación de un tributo dependerá, en gran me-
dida, del valor de la materia gravada, de la legislación tribu-
taria y del nivel de cumplimiento. Los restantes factores tie-
nen, a menudo, una considerable significación en proyeccio-
nes de una extensión menor a dos años.

Si bien, a lo largo de este capítulo, la definición del mode-
lo de proyección tributaria ha sido efectuada -a los efectos de
una mayor simplicidad expositiva- para el total de un impues-
to, es conveniente aclarar que el modelo debe ser aplicado a
cada uno de los conceptos a ingresar en los que se origine la
recaudación del tributo.

Los conceptos a ingresar son las diversas obligaciones de
pago establecidas por la legislación tributaria. Los principales
conceptos a ingresar son la declaración jurada determinativa,
los anticipos, las retenciones, las percepciones y los pagos a
cuenta3 .

IV. El escenario de proyección

Luego de definido el modelo de proyección, esto es, todas las
variables que participan en la determinación de los ingresos
tributarios, deben formularse, para cada una de ellas, hipóte-
sis acerca de los cambios que, se espera, ocurran en las mis-
mas entre el periodo base y el período proyectado.

Denominaremos escenario de proyección al conjunto de hi-
pótesis con el que se efectúa un ejercicio de proyección tribu-
taria. Un escenario de proyección contiene una hipótesis acer-
ca del comportamiento esperado de cada uno de los factores
determinantes de la recaudación. Esta hipótesis, a su vez, es- .

tá conformada por los supuestos específicos que se efectúan
para cada aspecto de dichos factores.

Como ya se dijo, la calidad o pertinencia de las hipótesis
utilizadas es una cuestión de máxima importancia para el

3 Un análisis del tema puede verse en Martín, Fernando R. "Elementos para
un mejor análisis de la recaudación Tributaria", Revista de la ASAP, nro. 37,
noviembre de 2001. Buenos Aires, Argentina.
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resultado de la proyección. Pese a ello, el responsable de la
proyección asumirá como datos las hipótesis que son reali-
zadas por otras oficinas o funcionarios y se concentrará en
la correcta formulación del modelo de proyección, en la ra-
zonabilidad de las hipótesis y supuestos que tiene a su car-
go efectuar y en garantizar la coherencia del escenario de
proyección.

Un mejor ordenamiento del trabajo requiere que la formu-
lación del escenario de proyección conste de una primera par-
te, en la que se especifiquen en términos cualitativos los cam-
bios que, se espera, tengan lugar en los factores determinan-
tes, y, de una segunda etapa, en la que se efectúe la cuantifi-
cación de esas variaciones.

1V.1. La definición de los cambios
en el nivel cualitativo

En la hipótesis de legislación tributaria se define la política
tributaria que regirá en el período a proyectar. Se requiere de-
tallar las modificaciones que, se prevé, tendrán lugar en la es-
tructura de cada uno de los impuestos, siendo necesario rea-
lizar supuestos acerca de, por ejemplo, las modificaciones que
sufrirán la alícuota, la base imponible y las exenciones. Tam-
bién se debe definir en qué momento comenzarán a regir esas
modificaciones y cuándo tendrán un impacto efectivo en los
ingresos.

Los cambios esperados en el valor de la materia gravada
(VG) se presentan en la hipótesis macroeconómica. Para las
proyecciones tributarias son necesarias estimaciones de cam-
bios en variables tales como el PIB, el consumo a precios co-
rrientes y en términos reales, la producción y precios de algu-
nos bienes en particular, las ventas, las importaciones, los ín-
dices generales de precios y el tipo de cambio nominal.

En la hipótesis sobre las normas de liquidación e ingreso
de los tributos se definen, por ejemplo, los supuestos sobre
las modificaciones que, se espera, ocurrirán en los regímenes
de anticipos, retenciones y percepciones, tanto en lo que se
refiere a sus métodos de cálculo, como a sus alícuotas y fe-
chas de ingreso. También se especifican las eventuales varia-
ciones que, se estima, se producirán en el tratamiento de los
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créditos que se pueden imputar en cada una de las obligacio-
nes tributarias.

En las hipótesis sobre las variaciones de la mora y la eva-
sión (netas) debe especificarse el signo que, se espera, tengan
las variaciones de sus niveles entre el inicio y el final del pe-
ríodo a estimar.

Es habitual que para estas variables no se hagan hipótesis
en forma explícita. Cuando ello ocurra, el supuesto que, im-
plícitamente, se habrá formulado acerca de la variación del
monto del impuesto no ingresado es que variará de manera si-
milar al valor de la materia gravada (VG), ajustado por los
cambios en la legislación tributaria (LT).

En el caso que se efectúen hipótesis explícitas, es conve-
niente que las mismas sean realizadas en forma separada, de-
bido a que cada uno de estos factores depende de distintas va-
riables y, por lo tanto, para la verificación de las hipótesis
efectuadas se requiere la adopción de diferentes medidas de
política y administración tributarias.

En este punto es donde deben incluirse los supuestos acerca
del comportamiento esperado de los contribuyentes en respues-
ta a modificaciones en las normas tributarias, tales como eleva-
ciones de las tasas impositivas o cambios en la base imponible.

En las hipótesis sobre los factores diversos (FD) se deben
especificar los cambios esperados en los planes de facilidades
de pago -vigentes y a crearse en el período a estimar-, los su-
puestos sobre los movimientos de fondos en las cuentas ban-
carias del tributo ligados a cuestiones administrativas, como
también analizar la posibilidad de que se produzcan demoras
en las acreditaciones de los pagos.

IV.2. La cuantificación de los cambios

Una vez establecidas en el nivel cualitativo las hipótesis y su-
puestos correspondientes a cada una de las variables que
participan en la determinación de la recaudación tributaria,
se llega a la etapa de cuantificación de los cambios esperados
en esas variables.

En esta etapa de la proyección es cuando se aprecian las
ventajas que genera la utilización de métodos directos, en es-
pecial en lo referido a la precisión y la flexibilidad que proveen
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para la inclusión de los efectos de las variables involucradas.
En este momento de la tarea, la experiencia previa, los crite-
rios subjetivos y los conocimientos teóricos y prácticos del
pronosticador se vuelven esenciales para la obtención de una
proyección de alta confiabilidad.

Para una mejor especificación de su importancia, es siem-
pre preferible realizar la cuantificación de cada una de las hi-
pótesis y supuestos en forma separada. Sin embargo, en mu-
chas oportunidades, consideraciones de orden práctico justi-
fican la utilización de proyecciones en conjunto de más de
una variable. En esos casos, será importante tener presente
durante la proyección y en el momento de evaluar ex post la
calidad de la misma, cuáles son los factores para los que se
han efectuado hipótesis en conjunto.

La cuantificación de los cambios en la legislación tributa-
ria puede partir, según sea su naturaleza, de la recaudación
histórica o de cálculos ad-hoc sobre la base de informaciones
de fuentes diversas.

Cambios en las alícuotas de los impuestos pueden ser es-
timados a través de un ajuste proporcional en la recaudación
actual. A los fines de separar los efectos, si se considerara
que, por ejemplo, esa modificación podría aumentar o dismi-
nuir la tasa de evasión, es conveniente incorporar este efecto
cuando se cuantifique dicho factor.

En las variaciones de la materia gravada,el insumo básico
está constituido por las proyecciones de las principales
variables económicas, que son provistas por la oficina públi-
ca encargada de las proyecciones macroeconómicas. En este
punto, es habitual la utilización de medidas de la elasticidad
de la recaudación respecto del PIB o del concepto económico
con el que más específicamente esté relacionada.

La utilización de una medida de la elasticidad presenta al-
gunos inconvenientes. En primer lugar, se requiere una enor-
me cantidad de información para su estimación que, general-
mente, suele no estar al alcance del estimador. Por otro lado,
el concepto presenta una considerable variabilidad en el tiem-
po y, por último, en su medición están contenidas, como mí-
nimo, variables tales como el incumplimiento tributario y los
factores diversos.

Por dichas razones suele ser preferible otorgarle a la elas-
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ticidad un valor unitario, volcando en las hipótesis de los de-
más factores los cambios esperados en ellos. Un valor de la
elasticidad de la recaudación respecto del concepto económi-
co asociado igual a uno implica que las variaciones porcen-
tuales de ambas variables serán idénticas.

De todas maneras, como se dijo más arriba, es aceptable
que, por razones prácticas o de disponibilidad de información,
se realicen proyecciones de varios factores en forma conjunta.

En el caso en que se considerara que existen diferencias
entre el concepto económico para el que se dispone de proyec-
ciones y el que verdaderamente afecta la materia gravada, de-
ben introducirse coeficientes que las representen.

En los impuestos directos se presentan los mayores incon-
venientes para efectuar hipótesis sobre este factor, ya que no
suelen estar disponibles variables que representen adecuada-
mente la materia gravada, como es el caso de las ganancias y
de los activos de las sociedades o de las personas físicas.

En los impuestos generales al consumo puede esperarse
que el valor de la materia gravada varíe de manera similar al
consumo nominal del sector privado o del total. En el caso de
impuestos específicos debe tenerse en cuenta la eventual di-
ferencia que pudiera existir entre la variación esperada del
consumo total -que suele ser el dato disponible- y la del bien
o servicio gravado de manera específica.

Los cambios en las normas de liquidación e ingreso de los
tributos pueden ser cuantificados a partir de información dis-
ponible sobre los conceptos que se modifican. El efecto de al-
teraciones en los regímenes de anticipos de impuestos direc-
tos puede ser estimado a partir de la variación de los porcen-
tajes del impuesto determinado del período anterior, que de-
ben ser abonados en dicho concepto en el presente. Las mo-
dificaciones de las fechas de vencimiento de las obligaciones
tributarias también pueden ser proyectadas con esta base.

Finalmente, corresponde hacer un supuesto acerca de la
variación que tendrán los saldos a favor de los contribuyen-
tes, ya que el cambio en los mismos se reflejará, necesaria-
mente, en la recaudación efectiva.

En las variaciones de la mora y la evasión debe tenerse pre-
sente que lo que se proyecta son las variaciones de esos fac-
tores en términos netos, esto es, que se estiman los cambios



El método directo de proyección de los ingresos tributarios 57

en la diferencia entre altas y bajas. Se los suele definir como
un porcentaje de la recaudación de un período de tiempo o un
monto fijo. En el caso de la mora puede existir información
sobre su nivel actual o reciente, lo que puede aportar una ma-
yor certeza al cálculo.

También es habitual que no se hagan hipótesis en forma
explícita sobre estas variables. Cuando ello ocurra, se estará
haciendo, inevitablemente, el supuesto que los valores de es-
tas variables se modificarán de manera similar, en términos
porcentuales, al valor de la materia gravada (VG) ajustado por
los cambios en la legislación tributaria (LT).

En los cambios en los factores diversos deben estimarse las
variaciones en los ingresos por los regímenes de facilidades de
pago vigentes o a crearse. En el primer caso, es conveniente
analizar la recaudación de los períodos previos para detectar
la tendencia de largo plazo de los regímenes existentes, ya que
suele ocurrir que los mismos van caducando en forma progre-
siva. Los regímenes que, se espera, se creen en el período de
proyección pueden ser estimados a partir de las característi-
cas que, probablemente, puedan presentar y del rendimiento
que tuvieron sistemas similares.

En cuanto a las transferencias a/desde las cuentas de otros
impuestos, dada la aleatoriedad de las caracteriza, la hipótesis
más habitualmente utilizada es que esos movimientos tendrán
un saldo nulo en el período a estimar. Pese a ello, deben tener-
se en cuenta aquellas que tuvieron lugar en el período base, ya
que provocarán cambios en la recaudación del período proyec-
tado en el sentido opuesto al ocurrido en el período base.

Las mismas consideraciones pueden efectuarse para las
demoras en la acreditación de los pagos (corrimientos), aun-
que, en este caso, algunos de ellos pueden ser anticipados a
partir del conocimiento de las fechas de pago de los tributos y
de los días necesarios para su acreditación.

V. Una fórmula para la proyección
de los ingresos tributarios

En el capítulo III se definió el modelo de proyección de la si-
guiente manera:
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Rj, t+1 = Rj, t + VAR (LT, VG, LI, MO, EV, FD) j 	 (1)

Donde:
Rj, t+1 es la recaudación proyectada del impuesto j en el pe-
ríodo t+1.
Rj, t es la recaudación del impuesto j en el período previo al
proyectado.
VAR son las variaciones absolutas entre t y t+1 de los facto-
res determinantes de la recaudación tributaria. Estos factores
son los siguientes:
LT es la legislación tributaria.
VG es el valor de la materia gravada.
LI es el sistema de liquidación e ingreso.
MO es la mora.
EV es la evasión.
FD son los factores diversos.

A su vez, Rj, t puede definirse como:

Rj, t = (BIB * T) j, t - MOj, t - EVj, t + Llj, t + FDj, t 	 (2)

Donde:
BIBj, t es la base imponible de ese período, bruta, de las pér-
didas por evasión y mora. Es la combinación de la legislación
tributaria (LT), excluida la alícuota, y el valor de la materia
gravada (VG).
Tj, t es la alícuota del impuesto.
MOj, t es la mora.
EVj, t es el monto evadido.
Llj, t es el efecto del sistema de liquidación e ingreso.
FDj, t es el efecto de los factores diversos.

Reemplazando en (1) Rj, t por su definición en (2), nos queda:

Rj, t+1 = ((BIB * T) - MO - EV + LI + FD)j, t + VAR(LT, VG, LI,
MO, EV, FD)j (3)

Para obtener una fórmula que sea de aplicación práctica en la
realización de proyecciones tributarias y que, también, permi-
ta explicitar la cuantificación que se•efectúe de los cambios de
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cada una de las variables consideradas, tanto en el periodo
base como en el proyectado, es necesario efectuar algunas
adecuaciones a (3).

Por un lado, se desconoce, en general, el valor de (BIB * T)j, t
- MOj, t - EVj, t. Una expresión equivalente y para la que hay
mayor disponibilidad de datos es Rj, t - LIj, t - FDj, t4 .

Además, es conveniente que la variación del valor de la mate-
ria gravada (VG), incluida en la hipótesis macroeconómica,
esté expresada como coeficiente (vg).

Al tomar en consideración ambas cuestiones la ecuación (3)
queda expresada de la siguiente forma:

Rj,t+1 = ((R-LI-FD)j, t * (l+vg)) + VAR LT + VAR MO +
VAR EV + (LI+FD)j, t + 1 	 (4)

La variación del valor de la materia gravada (vg) es aplicada a
Rj, t - LIj, t - FDj,t, que es la recaudación que surge de la com-
binación de la legislación tributaria, el valor de la materia gra-
vada y el incumplimientos. Está expresada a precios del pe-
riodo base (t).

Al resultado obtenido se le agregan las modificaciones en
la legislación tributaria que, se espera, ocurran entre t y t+ 1,
los cambios esperados en la mora y en la evasión entre esos
periodos -en términos netos- y los niveles proyectados en t+1
de los componentes de LI y FD que se restaron en el término
anterior, en función de las hipótesis sobre el sistema de liqui-
dación e ingreso y los factores diversos utilizadas. Todos es-
tos términos están calculados a precios del periodo proyecta-
do (t+1).

La expresión (4) puede ser presentada de diversas formas,

4 En (2) se definió que Ri t = (BIBi , t * Ti t) - MOi t - EVj t + LIi, t + FDi. t . Esta
expresión puede transformarse en R1 t - LIi t - FDi t = (BIB t * Ti t ) - MOi t -
EVi. r
5 Esta última variable debe ser incluida pues se partió de la recaudación efec-
tiva (Ri. t).
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en función de las opciones que se hagan en cuanto al período
(base o proyectado) al que correspondan los niveles de precios
utilizados para el cálculo de los efectos de cada variable, a la
inclusión de los valores absolutos de éstos o sus variaciones
nominales y a la ubicación de los efectos conjuntos de las va-
riaciones de las variables explicativas.

Una de las presentaciones posibles incluye, en el caso en
que durante el periodo base (t) se haya producido algún cam-
bio en la legislación tributaria, un término que la unifique a
la vigente al final de ese periodo, de modo que VAR LT sólo re-
fleje las modificaciones que se produzcan en t+1. Tal correc-
ción, que agrega el término +UL6 a (R-LI-FD)j, t, evita que en
VAR LT se mezclen, por un lado, el efecto de arrastre de cam-
bios legales ocurridos en t -que, además, deben ser reexpre-
sados a precios de t+1- y, por otro, el impacto de los cambios
que se produzcan en el periodo proyectado, con la consecuen-
te pérdida de información sobre los montos estimados para
cada uno de ellos.

Con esta desagregación de las variaciones de la legislación
tributaria la ecuación (4) adopta la siguiente forma:

Rj,t+1 = ((R+UL-LI-FD)j, t*(1+vg)) + VAR LT + VAR MO +
VAR EV + (LI + FD)j, t + 1 	 (5)

VI. Comentarios finales

La primera tarea de quienes llevan a cabo proyecciones de in-
gresos tributarios es señalar que su trabajo no tiene la ambi-
ción de predecir el futuro, sino tan sólo la de realizar ejerci-
cios de prospección a partir de la formulación de un conjun-
to de condiciones.

¿Cuáles son estas condiciones? Que la variable proyectada
dependa exclusivamente de los factores determinantes inclui-
dos en el modelo utilizado y que éstos alcanzarán, en el perio-

6 Unificación de la legislación tributaria.
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do a proyectar, los valores a los que denominamos hipótesis.
La limitación en cuanto a nuestra capacidad de anticipar

el futuro -y las características de la tarea realizada a partir de
ella- deben ser explicitadas desde un principio y recordadas a
la hora de evaluar la calidad de la proyección.

Esa calidad estará directamente relacionada, primero, con
la validez del modelo utilizado -que depende de si se conside-
raron todas las variables explicativas- y, segundo, con la can-
tidad y calidad de la información disponible respecto de cada
uno de los factores determinantes.

Finalmente, lo que resulta indudable para quienes se en-
cargan de la proyección de recursos tributarios es que éste
no es un proceso automático ni mecánico y que requiere una
gran dosis de discrecionalidad y trabajo artesanal. Como se
suele definir en la literatura, es una combinación de ciencia
y arte.

Por ello, tanto los conocimientos teóricos y empíricos como
los criterios subjetivos de quienes tienen a su cargo la estima-
ción resultan, ambos, igualmente esenciales. Estos, junto con
la experiencia previa y el sentido común, son los materiales
imprescindibles para realizar proyecciones tributarias de bue-
na calidad.
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Indicadores de gestión en los servicios
públicos*

Wally Meza San Martín**

Hacia una buena gestión fiscal'

En aquellos países en los cuales se introdujeron cambios cu-
yo objetivo es mejorar la calidad de la gestión fiscal, fueron
aprobadas normas jurídicas para la transparencia de la polí-
tica fiscal (a la cual se le concede enorme importancia), la de-
claración de información sobre las finanzas públicas y la res-
ponsabilización formal del Gobierno ante la ciudadanía por su
desempeño fiscal.

En este sentido, Nueva Zelanda promulgó, en 1994, la Ley
de Responsabilidad Fiscal, Australia aprobó la Carta de Ho-
nestidad Presupuestaria y Gran Bretaña legisló un Código de
Estabilidad Fiscal.

Así, resultan altamente significativos los compromisos

* El presente artículo es un extracto del manuscrito titulado "Hacia un ma-
yor fortalecimiento del Sistema Nacional de Estadísticas para la toma de de-
cisiones en escenarios con perspectivas de incertidumbre de riesgo y racio-
nalidad".
** Lic. en Ciencias Económicas, Consultor Privado y Docente de Post Gardo
en la Universidad Arturo Prat.
1 Tomado, extractado y modificado de: "Nuevas tendencias en gerencia públi-
ca y presupuesto", Isaac Umansky, Presidente de la Asociación Uruguaya de
Contabilidad y Presupuesto, ASUCYP, Revista Internacional de Presupuesto
Público, julio/agosto 2004, año XXII, N° 55.
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asumidos por el gobierno neocelandés en la materia, tal como
lo señalan sus principios y normas incluidos en la Ley de Res-
ponsabilidad Fiscal.

La Ley de Responsabilidad Fiscal
Esta ley detalla, sin ambigüedades, la manera en que el Go-
bierno debe hacer conocer las políticas que propone, y la for-
ma que adopta para asegurar que la legislatura y la ciudada-
nía puedan saber cómo se cumple con los principios de la ges-
tión fiscal.

La ley exige los siguientes requisitos:

i) Publicar una declaración de política presupuestaria que
contenga prioridades estratégicas para el próximo presu-
puesto, explicitando las intenciones fiscales a instrumen-
tar a corto plazo, y, a su vez, manifestando los objetivos fis-
cales a largo plazo, previamente a la presentación del do-
cumento a la legislatura.

ii) Revelar el impacto de las decisiones fiscales sobre un pe-
ríodo de pronóstico trianual, con las debidas actualizacio-
nes en materia económica, tributaria y de gastos.

iii) Presentar toda la información financiera conforme a prác-
ticas de contabilidad generalmente aceptadas.

iv) Remitir todos los informes que exige la ley a una comisión
parlamentaria especializada.

Expectativas planteadas por la ley
Todas estas disposiciones buscan promover aquellas refor-
mas que enfatizaban la creación de incentivos para alcanzar
los objetivos que se esperan de los administradores del sector
público.

Entre las expectativas planteadas se encuentran:

i) Dar mayor responsabilidad a los jefes de departamentos
asociados, con mayores recompensas y castigos en térmi-
nos contractuales.

ii) Poner énfasis en la especificación de las producciones de
los bienes y servicios públicos que se esperaba alcanzar y
que se definieron previamente.

iii) Reducir el control de los insumos.
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iv) Introducir sistemas de información para medir resultados.
Esto, a su vez, se basa en una clara separación entre el
ámbito de definición de las políticas y el nivel operativo, la
elaboración de contratos de responsabilidad basados en
obligaciones nítidamente determinadas, sistemas de admi-
nistración por resultados, y rendiciones de cuenta clara-
mente expuestas.

Iniciativa de la Administración Financiera
Vale mencionar, en el mismo sentido, la llamada Iniciativa de
la Administración Financiera, implementada por el Gobierno
inglés, que se promovió como un medio para desarrollar, en
cada departamento institucional, una organización y un siste-
ma en donde los administradores de todos los niveles tuvieran:

i) Una clara visión de sus objetivos y un medio para evaluar
y, en la medida de lo posible, medir los resultados en rela-
ción con esos objetivos.

ii) Establecer su responsabilidad para hacer un uso óptimo
de los recursos, incluyendo un escrutinio crítico de los re-
sultados.

iii) Contar con información -particularmente acerca de los
costos- que fomente el adiestramiento especializado de los
administradores, como forma de ejercer mejor su respon-
sabilidad.

iv) Mejorar el sistema de rendición y los métodos de medición
de los resultados.

Presupuesto por responsabilidad
Todos estos movimientos confluyeron en el denominado "pre-
supuesto por responsabilidad", concebido como el instrumen-
to adecuado y conducente para comprobar los efectos de las
medidas adoptadas.

El concepto de presupuesto por responsabilidad surge de
la experiencia recogida en torno a las habilidades gerenciales
desarrolladas en cada institución y a los resultados obtenidos
a través de su aplicación.

Es una forma de constituir una red interna de contratos
entre los distintos agentes intervinientes dentro un sistema
caracterizado por los siguientes rasgos:
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i) Las unidades ejecutoras y sus administradores son evalua-
dos en función de las metas por ellos aceptadas.

ii) Se utilizan medidas financieras y de evaluación de activi-
dades realizadas para medir y recompensar los logros o pe-
nalizar las fallas.

iii) Los éxitos o los fracasos son atribuidos enteramente a las
decisiones gerenciales o al desempeño de los funcionarios.

Aporte de una nueva ingeniería administrativa
Como vehículo de una nueva ingeniería administrativa, se
puede destacar su aporte en los siguientes temas:

i) El ordenamiento en materia de costos y contabilidad, que
permite aplicar un sistema de medición y evaluación del
desempeño. En el ámbito del presupuesto por responsabi-
lidad, la información respecto de insumos, costos, activida-
des y producciones es significativamente importante.

ii) Definir adecuadamente la estructura de responsabilidades,
es decir, la asignación, dentro de la organización, de auto-
ridad y responsabilidad a las personas. En esta dinámica,
la autoridad y la responsabilidad deben ser determinadas
y concedidas sin ambigüedades.

iii) Se determina que el trabajo debe ser ordenado a partir de
unidades administrativas, de acuerdo a su misión, función
o región, configurando una nueva forma orgánica.

iv) Se determina que los centros administrativos y de respon-
sabilidad deben actuar de acuerdo con la estructura con-
table, dado que la información que la misma provee puede
ser usada para coordinar las actividades de las distintas
unidades ejecutoras como, también, para influenciar la ac-
ción de los gerentes.

Existencia de reglas básicas
En el presupuesto por responsabilidad existen dos reglas bá-
sicas que orientan el diseño institucional:

La primera es que la estructura debe ser lo más descen-
tralizada posible. La experiencia indica que la eficacia de las
entidades grandes y complejas se eleva cuando la autoridad
y la responsabilidad son delegadas dentro de la trama orga-
nizacional.
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La descentralización requiere, previamente, una definición
del propósito o función de cada unidad administrativa y cen-
tro de responsabilidad, estableciendo los procedimientos para
fijar objetivos y monitorear, así como reglas que determinen
pautas de recompensas. Exige, adicionalmente, una estructu-
ra contable que ligue cada centro a las metas institucionales.

En el marco de esta dinámica, la delegación de autoridad
significa dar a los gerentes la máxima posibilidad de hacer
viables sus unidades productivas, sujetándolas a las menores
restricciones. Ello, a su vez, requiere que todas las decisiones
puedan ser consideradas en términos de metas financieras.

La segunda condición para efectivizar este tipo de presu-
puesto es que la estrategia organizacional determine a la es-
tructura. La estrategia representa, en este caso, el propósito y
las políticas que definen a la institución, así como la misión
requerida para adaptarse creativamente a su contexto.

Ambas condiciones están subordinadas al cumplimiento
de metas financieras que deben corresponderse con el ámbi-
to de acción de cada una de las unidades administrativas y
con la consiguiente responsabilidad de sus administradores.

Esto posibilita las comparaciones entre los diversos cen-
tros de responsabilidad, permitiendo que los desempeños re-
lativos de sus gerentes puedan ser evaluados elevando, así, la
eficacia motivacional promovida por la competencia interna.

Se puede constatar que, en lo fundamental, los países de-
sarrollados deben enfrentar problemas similares a los de la
realidad latinoamericana, más allá de las grandes diferen-
cias estructurales que existen desde el punto de vistá insti-
tucional.

Sin embargo, la consideración de estos problemas permite
describir situaciones clave que pueden deparar enseñanzas
estratégicas y prácticas a nuestras administraciones.

El desafio metodológico presupuestal y la necesidad
de un nuevo enfoque

Los Estados latinoamericanos viven un momento muy comple-
jo que no es ajeno a la situación de las economías nacionales.

2 Íbid
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Las sociedades están abocadas a lograr un cambio sustan-
tivo en la forma de idear y elaborar las necesidades públicas,
de forma tal que se puedan obtener transacciones legitimadas
-de los diversos intereses, promoviendo la expresión más re-
presentativa del interés público.

Esto requiere profundas transformaciones políticas que
instauren un nuevo estilo de gestión en los poderes públicos,
el cual deberá rendir cuentas de manera efectiva y transpa-
rente, dotando de mayor credibilidad social a los Sistemas
Políticos.

En este sentido, es posible reconocer que la búsqueda de
renovadas técnicas y la propuesta metodológica de la "nueva
gerencia pública" no apuntan tanto a un cambio de paradig-
ma organizativo, sino que buscan promover una transforma-
ción profunda del espacio social y tecnológico en el que se de-
senvuelve la Administración Pública.

Este abordaje ayuda al análisis presupuestario a escapar
del encierro de las últimas décadas que, en forma autocom-
placiente, sólo atinaba a enfrentar las inéditas realidades
emergentes a través de la mera reelaboración fragmentaria de
las metodologías presupuestarias ya conocidas.

Sin perjuicio de que la nueva gerencia pública no aporta
elementos tan diferentes a los ya manejados, constituye un
enfoque que permite una importante recreación de los proble-
mas gubernamentales en el contexto sociotecnológico actual.
Este enfoque contiene una propuesta que supone un énfasis
en estrategias de acción gubernamental que tomen en cuenta
las relaciones entre el aparato administrativo, el Poder Legis-
lativo y la sociedad, adecuando los factores que distinguen a
cada régimen político particular.

Sus virtudes más señaladas se refieren al desarrollo de me-
canismos de dirección basados en resultados, el fortaleci-
miento de la rendición de cuentas o -en términos de los paí-
ses desarrollados, la accountability- a partir de la precisa me-
dición de productos e impactos y el desarrollo de contratos
que, explícitamente, acotan el riesgo de arbitrariedad de los
sistemas burocráticos existentes, que, habitualmente, tien-
den a crear sus propios métodos de evaluación.

Pero es necesario ubicar esta corriente en su real dimen-
sión, ya que, para ser aplicada, depende de la calidad del re-
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gimen político existente, de la cultura del aparato público, del
modo en que cada sociedad plantea sus problemas, de las for-
mas de resolverlos y de la historia de cada administración.

¿Por qué elaborar indicadores de gestión?
La evaluación cualitativa y cuantitativa del desempeño conlle-
va el compromiso de todos los involucrados en la generación
del servicio o "producto" que ofrece su respectiva organización
o unidad, y permite detectar inconsistencias entre el queha-
cer de la institución y sus objetivos prioritarios, induciendo
adecuaciones en los procesos internos y aportando mayor
transparencia a la gestión pública.

El proceso de modernización del Estado tiene por finalidad
elevar las competencias y la capacidad de movilizar los recur-
sos públicos de manera más eficiente, comprometiendo en su
gestión y en sus resultados al conjunto de los actores que in-
tervienen en la generación de los respectivos servicios, orienta-
dos a satisfacer los requerimientos de la comunidad nacional.

Se trata, entonces, de procurar que el funcionamiento regu-
lar de los servicios, en conjunto con el respeto a los principios
de transparencia, equidad y disciplina fiscal, considere de ma-
nera prioritaria la satisfacción de los usuarios, la realización
personal y profesional de los funcionarios, la asignación efi-
ciente de los recursos y la capacidad de respuesta ante las
nuevas demandas que plantea la modernización del país.

Lograr una gestión más eficiente y comprometida con los
resultados implica transformaciones importantes en el fun-
cionamiento de las instituciones públicas. Y requiere, entre
otras condiciones, el desarrollo de liderazgos que impulsen el
cambio, la incorporación de técnicas modernas de gestión, el
establecimiento de metas de desempeño medibles, todo ello
dentro de un marco de participación y compromiso de los dis-
tintos estamentos para lograr una gestión de mejor calidad.

Una herramienta útil para el desarrollo de una gestión de
calidad es la medición y evaluación del servicio o producto
que provee cada unidad u organización, a través de un con-
junto de indicadores clave.

Un sistema que entregue información regular sobre la ca-
lidad de la gestión posibilitará mayor eficiencia en la asigna-
ción de recursos fisicos, humanos y financieros; proporcio-
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nará una base de seguridad y confianza en su desempeño al
conjunto de los funcionarios implicados en su implementa-
ción -ya que delimita mejor el campo de sus atribuciones y
deberes; incrementará la autonomía y responsabilidad de
los directivos -en tanto cuenten con bases sustentables de
información para la toma de decisiones- y, finalmente, ayu-
dará a mejorar la coordinación con los demás niveles del apa-
rato público.

En 1993 la Dirección de Presupuestos y un conjunto de
instituciones desarrollaron una experiencia piloto tendiente a
la implementación de sistemas de evaluación de la gestión.
Dicha experiencia sirvió de base para la introducción de este
tema en el resto de los servicios públicos lo cual, en 1995,
permitió la definición de objetivos, metas e indicadores de
gestión en 48 instituciones, determinando que, en la actuali-
dad, se proyecte ampliar y profundizar esta tarea.

¿En qué consiste la medición de gestión
en el sector público?

Evaluar la gestión en el contexto de la función pública impli-
ca desarrollar sistemas que ponderen adecuadamente los ele-
mentos cualitativos de la gestión y que sean capaces de asi-
milar la multiplicidad de objetivos y la heterogeneidad de las
acciones realizadas por las instituciones del Estado.

La calidad de la gestión de una institución puede ser un
factor invisible e imponderable, en tanto no se desarrolle la
capacidad de medir sus resultados.

Evaluar la gestión implica medir sistemáticamente, sobre
una base continua en el tiempo, los resultados obtenidos por
las principales unidades o departamentos de una institución
y comparar dichos resultados con lo deseado o planificado, a
fin de elevar su eficiencia y productividad.

Para los servicios públicos esta tarea encierra algunas difi-
cultades derivadas de:

a) La especificidad de su misión, la multiplicidad de objetivos
que persiguen las instituciones del Estado y la heteroge-
neidad de sus servicios.

b) Los factores externos que condicionan la productividad,
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generalmente relacionada con la gestión de otros servicios
y la acción de niveles superiores del aparato público (Mi-
nisterios, Subsecretarías e, incluso, el Congreso), tal el ca-
so de las acciones que requieren de una ley especial.

c) Los "productos" que genera el sector público, muchas ve-
ces, carecen de una base monetaria o cuantitativa de eva-
luación y suele ser dificil expresarlos en términos cuanti-
tativos, como, por ejemplo, la regulación de mercados, la
seguridad pública o las actividades de fomento. Esto con-
diciona la necesidad de desarrollar sistemas de evaluación
que ponderen adecuadamente los elementos cualitativos
de las acciones.

d) Muchas de sus prestaciones son subsidiadas o, al menos,
no reflejan sus costos reales bajo la forma de precios al
cliente, lo que determina que el manejo financiero no arro-
je indicadores apropiados de resultado final, equivalentes
a la última línea de un balance. Así, muchas veces, la me-
dición se hace en forma indirecta -a través del consumo de
recursos, nivel de gastos, dotación de personal u otros-, y,
por ello, no siempre son buenos indicadores.

¿A quién interesa o beneficia la medición de gestión?

La medición de indicadores de gestión que, en estricta lógica,
tendría que iniciarse por el proceso integral de "planificación
estratégica", debe involucrar en forma participativa a todos
los funcionarios implicados en la producción de un servicio o
función, por lo que su desarrollo e implementación deberían
beneficiar tanto a sus productores como a sus destinatarios.

A pesar de las dificultades que puedan enfrentar las insti-
tuciones del Estado para aplicar estrategias de gestión -más
propias del sector privado financiero e industrial- actualmen-
te conviene que los servicios públicos se abran a la utilización
de conceptos tales como "cliente" o "producto", ya que éstos
aportan el sentido de un conjunto de obligaciones y derechos
mutuos entre las respectivas unidades y las personas, insti-
tuciones o empresas con las que se relacionan.

Las principales ventajas de la medición y evaluación de
gestión son:
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a) Inducir un proceso de participación en la responsabilidad
que implica prestar el servicio o función, así como compar-
tir el mérito que significa alcanzar niveles superiores de efi-
ciencia.

b) Adecuar los procesos internos, detectando inconsistencias
entre los objetivos de la institución y su quehacer cotidia-
no. Es frecuente que, como resultado de la implementación
de un sistema de evaluación, se eliminen tareas innecesa-
rias o repetitivas o se inicie un proceso de adecuación or-
ganizacional.

c) Apoyar el proceso de planificación y de formulación de po-
líticas de mediano y largo plazo, en la medida en que todos
los implicados tienen la oportunidad de analizar el para
qué y el cómo de sus afanes cotidianos.

d) Mejorar la información respecto del uso de los recursos pú-
blicos y sentar las bases de mayor compromiso y confian-
za que faciliten la relación entre las Instituciones Públicas,
los Ministerios, la Administración Central y el Congreso
Nacional.

e) Integrar al sentido del trabajo funcionario la satisfacción
de expectativas lógicas de realización personal y profesio-
nal, a las que todos tienen derecho, e introducir sistemas
de reconocimiento al buen desempeño -institucional, gru-
pal e individual- sobre bases más objetivas.

¿Qué son las metas de productividad y de gestión?

Para evaluar adecuadamente la gestión de un servicio públi-
co, es necesario,previamente, definir su misión y formular los
objetivos que orientarán a corto, mediano y largo plazo, de
manera de establecer metas de productividad y de gestión y/o
monitoreo.

La evaluación de la gestión institucional se debe constituir
en un proceso permanente que permita medir el logro de re-
sultados, según parámetros previamente establecidos y acor-
dados por todos sus miembros, para derivar de allí los pro-
gramas, proyectos, medidas y transformaciones que sean
pertinentes.
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Definiciones estratégicas
Una primera condición para hacer dicha evaluación es que la
institución haya sido capaz de definir los objetivos que orien-
tarán a corto, mediano y largo plazo su accionar, y traducir al-
gunos de estos objetivos en metas de gestión.

Una metodología muy útil para estos propósitos es la
"planificación estratégica", que constituye un proceso estruc-
turado y participativo mediante el cual una organización
apunta a la especificación de su misión, a la expresión de es-
ta misión en objetivos, y al establecimiento, en un lapso de
tiempo, de metas concretas de productividad y de gestión.

El concepto de misión
Determinar la "misión" de una organización, institución o ser-
vicio equivale a formalizar el propósito o la razón de ser de la
misma.

Al respecto, es preciso superar el enunciado -muchas ve-
ces formal e impreciso- de la respectiva ley orgánica que dio
origen al servicio. En muchos casos, estas leyes son de larga
data y, especialmente en lo que respecta a la definición de su
misión estratégica, han quedado superadas por las transfor-
maciones de la vida moderna.

La definición de la misión debe constituirse en un proceso
mucho más dinámico, abierto a la revisión de las funciones, ne-
cesidades, productos y grupos clientes del respectivo servicio.

Algunas de las preguntas que deben formularse en este
proceso son:

• ¿Para qué existe el servicio?
• ¿Cuál es el ámbito interno y externo en que opera la insti-

tución?
• ¿Cuáles son los principales productos y servicios que gene-

ra?
• ¿Pueden otros prestar los mismos servicios?
• ¿Cuál es la especificidad de esta unidad o servicio?
• ¿Qué restricciones y posibilidades otorga el marco legal?
• ¿Cuál es la percepción del equipo directivo respecto de la

situación del servicio?
• ¿Cuál es la percepción de los funcionarios respecto de la si-

tuación del servicio?
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• ¿Qué piensa cada funcionario con respecto a su propio rol
o función?

• ¿Coinciden las percepciones de las jefaturas con las de los
funcionarios?

• ¿Quiénes son los clientes?
• ¿Qué opinan los clientes acerca de la calidad del servicio?
• ¿Cuál es la población objetivo y cuál es la cobertura actual?

Los objetivos instil icionales
Constituyen una declaración formal de lo que el conjunto de
los actores desearía para el futuro de la gestión institucional.

Por lo general, un objetivo contempla un propósito de me-
diano y largo plazo para su cumplimiento. Inclusive, éste pue-
de ser una declaración de carácter permanente, como, por
ejemplo: "mejorar la calidad del servicio", aunque, de todas
formas, debería hacer referencia a tiempos más o menos defi-
nidos (por ejemplo, dos a cuatro años).

Los objetivos institucionales surgen como respuesta a una
pregunta esencial:

¿Qué se debe hacer en el mediano y largo plazo para que
la organización tenga un accionar coherente con su misión?

Por ello, tienen que ser relevantes para la actividad del
servicio, tanto por su impacto al interior de la organización
-reestructuración, planificación, procesos productivos- como
hacia el exterior -mayor cobertura, calidad u oportunidad del
servicio-.

Los objetivos deben ser realistas respecto de los plazos y
los recursos físicos, humanos y financieros que podría involu-
crar su logro y, por lo tanto, factibles de alcanzar.

Las metas de producción
Son la expresión de lo que se quiere alcanzar en cada área en
términos de productos o servicios puestos en el "mercado" o a
disposición del "cliente". Se refieren, generalmente, a la pre-
gunta ¿cuánto...?
Contienen una declaración explícita de niveles de actividad o
estándares de producción y, a diferencia de los objetivos, se
proyectan a plazos más cortos (por lo general de un año).

Pueden ser cualitativas, es decir que hacen referencia a ac-
ciones no cuantificables -como es el caso de la regulación de
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mercados, la formulación de políticas o las relaciones exterio-
res-, o responden a objetivos de tipo normativo cuya finalidad
es dar un marco ético político a la acción de la institución.

Las metas de gestión
La característica fundamental de una meta de gestión es que,
mientras las metas de producción se centran en los niveles de
actividad o "producto", éstas hacen referencia a la calidad del
proceso que da lugar a la obtención de dicho producto. La ca-
lidad puede ser interna (eficacia y eficiencia), o externa (cali-
dad del servicio). Las metas de gestión se pueden asimilar a la
pregunta ¿cómo hacemos?

De lo anterior se desprende que una meta de gestión:

i) Debe contener el propósito de mejorar los procesos institu-
cionales en alguna de sus dimensiones (calidad, eficiencia,
eficacia, economía).

ii) Debe ser un compromiso cuyo cumplimiento depende bá-
sicamente de la acción interna del servicio y no de las de-
cisiones de otros servicios públicos (DIPRES, MIDEPLAN,
Contraloría), o de factores exógenos como el nivel de acti-
vidad económica, las decisiones que tomen agentes priva-
dos, cambios bruscos en la demanda por prestaciones, etc.

¿Qué información se requiere para evaluar la gestión?

Además de las definiciones estratégicas, la medición de indi-
cadores de gestión está condicionada por la capacidad de la
institución para generar la información necesaria y elaborar
los indicadores con niveles adecuados de calidad, certeza y
confiabilidad.

Obviamente, es preciso determinar la calidad y cantidad de
información que será necesario procesar para evaluar la ges-
tión. En este sentido, resulta útil elaborar un catastro con la
información disponible en el servicio, distinguiendo aquella
que es posible generar en forma relativamente sencilla de la
que requerirá de un trabajo específico para su obtención.

El levantamiento de la información es crucial para la cons-
trucción de indicadores, por lo que su disponibilidad debe ser
explicitada al momento de formularlos.
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En términos generales se pueden distinguir tres tipos de
información que son importantes para una medición de
gestión:

a Información f ftnanciero-contable
i) La medición de la gestión institucional supone la existen-

cia de sistemas administrativos básicos de información.
Más aún, es deseable contar con dichos sistemas -o en su
defecto diseñarlos-, de modo que la información financiera
que se utilice para evaluar la gestión se obtenga directa-
mente del sistema contable de la institución, sin necesidad
de realizar posteriores agregaciones o desagregaciones de
ella.

ii) Un requisito básico es que cada unidad, programa o línea
de actividad que se pretenda evaluar tenga un centro de
costos y un registro detallado en el sistema contable.

b Información operacional
i) Son los datos de las actividades de las distintas unidades

y programas de la institución (cantidad de productos, tiem-
po, clientes, prestaciones, etc.).

ii) Al igual que la información contable, debería obtenerse di-
rectamente de los sistemas de información de la institu-
ción.

c Información de resultados
i) Este tipo de información es la más relevante en la evalua-

ción de la gestión y requiere de la creación y operación de
nuevos sistemas de seguimiento y recopilación, tales como
encuestas, mediciones en terreno, elaboración de infor-
mes, etc.

¿Cómo se construyen los indicadores de gestión?

La medición de la gestión global de una institución requiere
del desarrollo de un conjunto armónico y sistemático de indi-
cadores que, a través de un apropiado conocimiento de sus
posibles interrelaciones, abarquen las dimensiones de econo-
mía (manejo adecuado de los recursos financieros), eficacia
(logro de los objetivos institucionales), eficiencia (ejecución de
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las acciones usando el mínimo de recursos) y calidad de ser-
vicio (satisfacción de los requerimientos de los usuarios).

La calidad de la gestión de una institución sólo puede ser
evaluada en relación a alguna base o estándar. Siempre se de-
ben considerar las cambiantes condiciones de la institución y
del entorno, de modo de que resulten comparables los datos
de los períodos escogidos.

La experiencia acumulada en esta materia sugiere tres
posibles bases de comparación, las cuales no son excluyen-
tes entre sí:

i) Con respecto a la calidad de la gestión de la institución en
los años anteriores.
Es recomendable medir y comparar los valores absolutos
de cada variable, como, por ejemplo, la productividad, en
lugar de comparar los porcentajes de aumento de esos
mismos valores. Mientras mejor es el desempeño de una
institución, resulta más dificil o más caro conseguir igua-
les niveles porcentuales de incremento.

ii) Con respecto a la calidad de la gestión de instituciones si-
milares o comparables.
Si no existen instituciones exactamente comparables, es
necesario buscar similitudes con otras instituciones en
otros sectores, o bien, segmentar esta comparación por
áreas o procesos específicos, atención de usuarios, adqui-
siciones de bienes y servicios, pago de beneficios, etc.

iii) Con respecto a lo que fue planeado o presupuestado para
un período determinado.
En este caso será preciso mantener la atención sobre la po-
sible influencia de factores externos en los resultados.

Esto es, si las condiciones externas imperantes al momento
de la planificación se modifican de un modo relevante duran-
te el período de estudio, habrá que introducir las correcciones
pertinentes en el análisis de la información.

Algunas definiciones conceptuales
Considerando que algunos términos técnicos son, también,
de uso corriente y se les atribuyen diversos significados, a
continuación se precisan las definiciones utilizadas:
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i) Indicadores. Son instrumentos de medición de las varia-
bles asociadas a las metas. Al igual que estas últimas, pue-
den ser cuantitativos o cualitativos. En este último caso,
pueden expresarse en términos de "logrado", "no logrado"
o sobre la base de alguna otra escala cualitativa.

ii) Indicadores de gestión. Son un subconjunto de los anterio-
res. Se refieren a mediciones relacionadas con el modo en
que los servicios o productos son generados por la institu-
ción.

iii) Valor del indicador. Es el resultado de la medición del indi-
cador y constituye un valor de comparación, referido a su
meta asociada. Por ejemplo, la relación entre el costo de la
administración y el costo de los programas puede ser un
25%. Si, previamente, hemos fijado una meta del 15%, es-
taremos en presencia de un mal resultado; en cambio si la
meta era del 30%, esto indicará un buen resultado.

iv) Dimensiones de la gestión. Los aspectos o dimensiones de
la gestión de una institución factibles y relevantes de me-
dir son los siguientes:

- Economía
Este concepto se relaciona con la capacidad de una institu-
ción para generar y movilizar adecuadamente los recursos fi-
nancieros en pos de su misión institucional.

La administración de recursos exige siempre el máximo de
disciplina y cuidado en el manejo de la caja, el presupuesto,
la preservación del patrimonio y la capacidad de generación
de ingresos, cuando ésta no interfiere con la misión institu-
cional.

Algunos indicadores de economía de una institución pue-
den ser su capacidad de autofinanciamiento, la eficacia en la
ejecución de su presupuesto o su nivel de recuperación de
préstamos.

A continuación se presentan ejemplos de indicadores eco-
nómicos actualmente en uso:



Indicadores de gestión... 79

Instituto de Desarrollo Agropecuario
Porcentajes de recuperación de créditos de corto plazo

Comisión Chilena de Energía Nuclear
Cobranza / Facturación

Comisión Chilena de Energía Nuclear
Ingresos propios / Ingresos totales

Servicio de la Vivienda y Urbanismo
Aporte de beneficiarios al financiamiento de viviendas
SERVIU / Inversión

Parque Metropolitano
Ingresos de operación / Gastos de operación

- Eficiencia
El concepto de eficiencia describe la relación entre dos mag-
nitudes: la producción fisica de un bien o servicio y los insu-
mos o recursos que se utilizaron para alcanzar ese producto.

En el ámbito de los servicios públicos existen muchas
aproximaciones a este concepto. En general, se pueden obte-
ner mediciones de productividad fisica relacionando el nivel
de actividad (expresado como número o cantidad de acciones,
beneficios o prestaciones otorgadas) con el nivel de recursos
utilizados (gasto en bienes y servicios, dotación de personal,
horas extraordinarias, etc.).

Otro tipo de indicadores de eficiencia es el que relaciona
volúmenes de bienes y servicios -o recursos involucrados en
su producción- con los gastos administrativos incurridos por
la institución.

En algunos países, la participación de los gastos adminis-
trativos generales en el gasto total de las instituciones del
sector público se considera como una buena aproximación a
las ganancias globales de eficiencia en el conjunto de dicho
sector.



80 Asociación Internacional de Presupuesto Público - ASIP

Algunos ejemplos son:

Superintendencia de ISAPRES
Número de fiscalizadores a ISAPRES / Número de fiscalizadores

Superintendencia de Electricidad y Combustibles
Inspecciones promedio por inspector

Instituto de Salud Pública
Autorización de Registros Farmacéuticos / Dotación Sección Registros

Servicio de Cooperación Técnica (SERCOTEC)
Personal regiones / Personal campo

Servicio de Cooperación Técnica (SERCOTEC)
Personal soporte / Personal campo

Servicio de Cooperación Técnica (SERCOTEC)
Valor subsidios entregados / Gastos administrativos

Programa de Certificación Hortofruticola, (SAG)
Cajas inspeccionadas / Jornadas hombre

Programa de Certificación Hortofruticola (SAG)
Gasto Programa Certificación Exportaciones / Número de cajas cer-
tificadas

Servicio Nacional de Capacitación y Empleo (SENCE)
Gastos Administrativos Programa Becas / Total becas otorgadas

- Eficacia
El concepto de eficacia se refiere al grado de cumplimiento de
los objetivos planteados, es decir, en qué medida el área -o la
institución como un todo- está cumpliendo con sus objetivos
fundamentales sin considerar, necesariamente, los recursos
asignados para ello.

Es posible obtener medidas de eficacia en tanto exista cla-
ridad respecto de los objetivos de la institución. De este modo,
servicios que producen un conjunto definido de prestaciones
orientadas a una población acotada pueden generar medidas
de eficacia, tales como cobertura de los programas, aceptabi-
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lidad de la prestación, grado de satisfacción de los usuarios,
tiempo de tramitación de los beneficios, etc.

A continuación se presentan algunos ejemplos:

Servicio Nacional de Capacitación y Empleo (SENCE)
Porcentaje de deserción en cursos de capacitación

Servicio Nacional de Turismo
Establecimientos hoteleros clasificados / Total de establecimientos

Servicio de Impuestos Internos (SII)
% de incremento anual de recaudación asociado a la acción del SII

Subsecretaria de Telecomunicaciones
Inspecciones técnicas a instalaciones nuevas / Total de instalacio-
nes nuevas

Subsecretaria de Transportes
Controles anuales buses interurbanos / Parque de buses interurbanos

Subsecretaria de Transportes
Denuncias recibidas / Denuncias resueltas

Servicio Nacional del Consumidor (SERNAC)
Reclamos recibidos / Reclamos solucionados

Corporación Nacional Forestal (CONAF)
Superficie media afectada (hectáreas) por incendios forestales

Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas (JUNAEB) - Programa de
Alimentación Escolar
Raciones servidas diarias / Raciones asignadas diarias

Ministerio de Economía - Departamento de Propiedad Industrial
Solicitudes de marca despachadas / Solicitudes recibidas

Servicio Agrícola y Ganadero (SAG)
Terneras vacunadas / Total terneras en Programa Brucelosis

Junta Nacional de Jardines Infantiles (JUNJI)
Asistencia promedio de niños
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- Calidad de servicio
La calidad del servicio es una dimensión específica del con-
cepto de eficacia, que se refiere a la capacidad de la institu-
ción para responder, en forma rápida y directa, a las necesi-
dades de sus usuarios. Son elementos de la calidad factores
tales como oportunidad, accesibilidad, precisión y continui-
dad en la entrega del servicio, comodidad y cortesía en la
atención.
Un modo directo de medir estos conceptos es a través de en-
cuestas periódicas a los usuarios. Una manera indirecta de
conocer su grado de satisfacción con el producto se obtiene al
procesar la información recibida a través de libros o buzones
de reclamos.

Algunas relaciones que reflejan este concepto son el núme-
ro de reclamos sobre el total de casos atendidos, tiempo de
tramitación de beneficios, tiempo de espera en oficinas de
atención al público o velocidad de respuestas ante cartas, lla-
madas o reclamos por parte de los usuarios.

Algunos ejemplos son:

Instituto de Normalización Previsional (INP)
Tiempo promedio de tramitación de beneficios a activos del S.S.S.

Servicio Médico Legal
Tiempo promedio de despacho de peritajes

Dirección de Previsión de Carabineros
Días promedio de tramitación de créditos

Servicio de Registro Civil
Número de personas atendidas en lugares apartados (Oficina Móvil)

Servicio de Tesorerías
de prestaciones de usuarios resueltas en menos de 20 días hábi-

les

Ministerio de Obras Públicas - Dirección de Vialidad.
Tiempo promedio de espera en peaje en días pico
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Servicio Nacional de Capacitación y Empleo, (SENCE)
Tiempo promedio de autorización de cursos a Organismos Capacita-
dores

Servicio de Impuestos Internos, (SII)
Calidad de atención de usuarios, (encuesta)

Central de Abastecimiento de los Servicios de Salud
Tiempo promedio de tramitación de pedidos

Caja de Previsión de la Defensa Nacional
Tiempo promedio de tramitación de pensiones y montepíos

¿Qué requisitos deben cumplir los indicadores
de gestión?

El proceso por el cual se obtienen los "indicadores de gestión"
determina de manera importante su legitimidad y aplicabili-
dad. Dicho proceso debe garantizar que los indicadores resul-
tantes satisfagan los requisitos de validez, confiabilidad y mí-
nimo costo.

El desarrollo de indicadores de gestión debe ser abordado
con criterios técnicos y en un ambiente de amplia participa-
ción, ya que el proceso mediante el cual se obtengan los indi-
cadores determinará, de manera importante, su legitimidad y
aplicabilidad.

Requisitos básicos de los indicadores de gestión:

i) La pertinencia, esto es, que deben referirse a los procesos
y productos esenciales de la institución, de modo que refle-
jen integralmente el grado de cumplimiento de sus objeti-
vos institucionales.

ii) Las actividades o prestaciones que se escojan para ser me-
didas deben ser comparables en términos de calidad, cos-
to y usuarios a quienes van dirigidas.

iii) Los indicadores deben ser independientes y responder a
las acciones desarrolladas por la institución. Se debe evi-
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tar el empleo de indicadores que puedan estar condiciona-
dos en sus resultados por factores externos, tales como la
situación general del país o la actividad conexa de terceros,
sean éstos públicos o privados.

iv) Los indicadores deben tomar en cuenta las situaciones ex-
tremas -no para promediarlas y ocultar, por este medio, las
falencias de algunas de las unidades o elementos del siste-
ma-, sino, por el contrario, para sugerir indicadores espe-
cíficos para cada elemento, especialmente cuando sus re-
sultados sean demasiado divergentes de los otros. (Ejem-
plo: el promedio de tiempo de atención por cliente de un
servicio puede ser de un minuto, siendo que en alguno de
los puntos de atención puede ser de diez segundos y, en
otro, de una hora).

v) La información que sirva de base para la elaboración de in-
dicadores de gestión debe ser recolectada a un costo razo-
nable y con la garantía de confiabilidad necesaria; vale de-
cir que los resultados deben ser independientes de quien
efectúe la medición.

vi) Los indicadores deben ser públicos; esto es, conocidos y
accesibles a todos los niveles y estamentos de la institu-
ción, así como al público usuario y al resto de la adminis-
tración pública.

vii) Los indicadores deben generarse en un medio participati-
vo, que involucre en el proceso de elaboración a todos los
actores relevantes (funcionarios, directivos, autoridades,
usuarios). De esta forma, se asegura la legitimidad y se re-
fuerza el compromiso con las metas e indicadores resultan-
tes.

viii) Finalmente, respecto al número y calidad de los indicado-
res, en un sistema de evaluación de gestión hay que tener
en cuenta que siempre debe existir un balance entre los re-
querimientos de simplicidad y de capacidad de alcance.

ix) Asimismo, los indicadores deben cubrir los aspectos más
significativos de la gestión, privilegiando los principales ob-
jetivos de la organización. Sin embargo, su número no pue-
de exceder la capacidad de análisis de quienes los van a
usar.

En suma, la medición de indicadores de gestión está destina-
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da a dar cuenta de la actividad, productividad y calidad del
servicio que presta el conjunto de cada una de las unidades,
instituciones u organizaciones del sector público.

Esto significa que la medición del conjunto de los indicado-
res seleccionados debe entregar un perfil de lo que dicho ser-
vicio u organización es y hace.

Parodiando un dicho popular, se podría afirmar: "dime lo
que mides y te diré qué eres...".





De la presupuestación por programas
a la presupuestación por desempeño:
el desafío para las economías de los mercados
emergentes*

Jack Diamond**

I. Introducción

Este documento examina primero la progresión del "antiguo"
modelo de presupuestación por desempeño -introducido en
los Estados Unidos hace más de medio siglo- hasta el "nuevo"
modelo de presupuestación por desempeño. Este último, que
contiene muchos de los elementos del antiguo modelo, se es-
tá aplicando cada vez más en las economías avanzadas, inclu-
yendo los Estados Unidos. Usando la clasificación de modelos
presupuestarios derivada de este examen, se puede conside-
rar que muchas de las economías de los mercados emergen-
tes han introducido alguna forma de presupuestación por
programas, aunque debemos admitir que el término se usa
muy ampliamente. Sin embargo, todavía deben avanzar más
hacia la presupuestación por producción e incorporar, subsi-

Este documento de trabajo fue publicado originalmente por el Departamen-
to de Asuntos Fiscales del Fondo Monetario Internacional y ha sido incluido
en la corriente edición de la Revista Internacional de Presupuesto Público con
permiso concedido por la institución. Las opiniones expresadas en este Do-
cumento de trabajo son responsabilidad del autor y no representan, necesa-
riamente, las del FMI ni la política del FMI. Los documentos de trabajo des-
criben investigaciones en curso del autor y se publican para generar comen-
tarios y promover el debate.
** El autor agradece los comentarios recibidos de los colegas del Departamen-
to de Asuntos Fiscales del FMI. En particular agradece a los Sres. James
Brunby, Ian Lienert, y Feridoum Sarraf, y a la Sra. Christiane Rochler. Como
siempre, si hubiera errores, éstos pertenecen al autor.
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guientemente, las reformas requeridas para la nueva
presupuestación por desempeño. En este documento se probará
que, al dar este paso, las economías de los mercados emer-
gentes no hicieron un uso completo de sus presupuestos por
programas para mejorar el manejo del presupuesto. Se reco-
noce que no es fácil tomar esta medida y que se requiere la in-
troducción de cuatro elementos principales para asegurar el
éxito de la misma. Estos elementos deben considerarse la ba-
se de la estrategia para introducir el nuevo modelo de presu-
puestación por desempeño.

Se demuestra que los cuatro elementos principales de esta
estrategia son los que se exponen a continuación. Primero,
cualquier estructura de programa existente se deberá fijar en
un contexto más amplio de planificación y política de presu-
puesto. Deberá ser una parte integrante de un plan estratégi-
co de gastos a mediano plazo que conecte los objetivos de la
política con planes detallados de presupuesto anual. Esto re-
fleja el hecho de que, en los países industriales, la introduc-
ción de un nuevo enfoque de presupuestación por desempeño
se fue dando, paralelamente, con la mayor confianza en los
marcos de presupuesto a mediano plazo. Segundo, existe, a
menudo, la necesidad de rediseriar o depurar estructuras de
programas actuales para eliminar restricciones de informa-
ción e institucionales que, con frecuencia, impiden su utilidad
para los administradores de presupuestos. Tercero, existe,
también a menudo, una necesidad de mejorar los sistemas de
determinación del costo del presupuesto, cuyo papel, que es
bastante limitado en los sistemas tradicionales de presupues-
to, debe expandirse. Cuarto, y quizás más dificil, es necesario
introducir un nuevo sistema de rendición de cuentas e incen-
tivos de presupuesto, reconociendo, de este modo, que el ma-
nejo del presupuesto es sólo una dimensión del manejo eficaz
de los recursos públicos.

IL El camino de la antigua a la nueva
presupuestación por desempeño

Primero y principal, es necesario aclarar la terminología en
esta área. Las reformas al presupuesto que se introdujeron en
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los países industriales después de la Segunda Guerra Mun-
dial, bajo el título de "presupuestación por desempeño", lo hi-
cieron bajo distintos aspectos y, en general, perduran de al-
gún modo en la mayoría de los países. Lamentablemente, de-
bido a estas muchas variantes, el término en sí mismo fue in-
terpretado de modo diferente en distintos momentos y en di-
ferentes países. En el nivel de definición más alto, el término
está asociado, primero, con una presentación de presupuesto
que pone de relieve los productos finales más que los insumos
asociados con las operaciones del gobierno' y, segundo, con
una reestructuración de las operaciones del gobierno sobre la
base de programas y actividades que producen estos resulta-
dos. En consecuencia, el término se utiliza, a menudo, como
sinónimo de presupuestación por programas.

Al mismo tiempo, hay también una vasta cantidad de lite-
ratura sobre presupuestación por programase que, lamenta-
blemente, también tiende a ser algo confusa, ya que no hay
una única forma de presupuestación por programas, y porque
términos tales como presupuestación por programas, orienta-
ciones asociadas -tales como presupuestación por desempeño
y sistemas de presupuestación-programación y planeamiento
(SPPP)-, y, consiguientemente, presupuestación basada en re-
sultados y producción, se utilizan, a menudo, en forma indis-
tinta. Como se indica en el Cuadro 1, la progresión hacia la
"nueva" presupuestación por desempeño se puede caracteri-
zar de acuedo con los siguientes pasos:

A. Orígenes de la presupuestación por desempeño

El concepto de presupuestación por desempeño tiene una lar-
ga historia. Si bien los elementos de la presupuestación por
programas se hicieron evidentes en los Estados Unidos antes
de la Segunda Guerra Mundial3 , el término presupuestación

1 O como dice Burkhead... "que pone de relieve las cosas que el gobierno ha-
ce, más que las cosas que el gobierno compra. La presupuestación por
desempeño cambia el énfasis de los medios de realización a la realización en
si" (Burkhead, 1956, página 133).
2 Por ejemplo, Wildavsky (1969) y Henke (1992).
3 Una definición temprana de la Oficina de Presupuesto de los Estados Uni-
dos citada por Axelrod (1988, página 266): "Un presupuesto por desempeño
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Cuadro 1.
Terminología:

el camino hacia la nueva presupuestación por desempeño

Sistemas de planificación, programación y presupuestación
(SPPP). Elementos:
• Identificación y examen de metas y objetivos en cada área impor-

tante de actividad del gobierno.
• Análisis de la producción de un programa dado en términos de

objetivos.
• Medición de costos totales del programa, no únicamente para el

ejercicio en curso sino para los próximos anos.
• Formulación de programas de gastos de varios años.
• Análisis de alternativas para encontrar los medios más eficientes

y efectivos para alcanzar los objetivos del programa.
• Establecimiento de estos procedimientos como parte sistemática

del proceso de revisión del presupuesto.

Presupuestación por programas. Elementos:
• Unidades por organización dentro de funciones y subfunciones

comunes.
• Identificar costos de una función o subfunción.
• Dados estos costos, decidir cuál deberá ser la producción de la

unidad.

La presupuestación por programas deja fuera del proceso de presu-

por desempeño se asocia, más claramente, con las reformas de
la década del cincuenta en los Estados Unidos. Este último
país trató de desarrollar información sobre desempeño para
presupuestación y de reorientar el proceso de presupuesto fe-
deral de su enfoque en los insumos hacia uno que, también, in-
cluyera la producción obtenida por el uso de tales insumos. Es-

es aquel que presenta los fines y objetivos para los que se necesitan los fon-
dos, los costos del programa propuesto para lograr estos objetivos, y los da-
tos cuantitativos que miden los logros y el desempeño del trabajo bajo cada
programa" El sistema de presupuesto por programa de la Administración de
Tennessee Valley de mediados de la década del 30, si bien era un organismo
"con fines de lucro", es un clásico ejemplo de este enfoque; otros organismos
federales siguieron desarrollando planes de actividades dentro de presupues-
tos por programas durante los años de la guefra.
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puesto a las funciones de planeamiento estratégico de mayor nivel
del SPPP. Trae aparejado un proceso interactivo que depura la asig-
nación de costos y la definición de producción.

Presupuestaclón por producción. Elementos:
• Agrupa los costos del logro de una producción en particular, in-

dependientemente del número de organismos involucrados en
producirlos.

• Pone de relieve el costo completo, incluyendo asignación de gas-
tos fijos.

• Define las producciones en términos de indicadores mensurables
y evalúa la calidad de los bienes y servicios entregados, análo-
gamente a lo que se hace en el sector privado.

• Compara con las producciones reales para medir la eficacia y la
eficiencia.

Nueva presupuestación por desempeño. Elementos:
• Contiene todos los elementos de la presupuestación por producción.
• Incorpora medidas explícitas de desempeño y sistemas de evalua-

ción de desempeño.
• También incluye la obligación de rendir cuentas en un nivel más

alto con recompensas y sanciones asociadas.

Nota: La presupuestación por programas, producción y el "nuevo" desempeño
también tienen lugar después de completados los primeros dos pasos del
SPPP.

te enfoque despegó, realmente, cuando, en 1949, la Comisión
Hoover sobre la organización del poder ejecutivo del gobierno
promovió este enfoque y alentó la difusión de su implementa-
ción4 . La Ley de Procedimientos Contables y de Presupuesto de
1950 requería que los jefes de los organismos, en coordinación
con la Oficina de Presupuesto, respaldaran sus pedidos de pre-
supuesto con información sobre los costos de programa y de
desempeño por unidad de organización. El presupuesto de los

4 La Comisión Hoover también dio a publicidad el concepto de un "presu-
puesto por desempeño" al recomendar: "que todo el concepto presupuesta-
rio del gobierno federal debe estar regido por la adopción de un presupues-
to basado en funciones, actividades, y proyectos: a esto llamamos

 por desempeño".
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Estados Unidos para el ejercicio 1950/51 fue el primero en
mostrar los efectos del cambio en esta dirección. Debemos se-
ñalar que, incluso desde aquellos comienzos, la Comisión Hoo-
ver usó los términos presupuestación por programas y
presupuestación por desempeño casi como sinónimos. 5

En aquellos primeros días, la presupuestación por desem-
peño no era considerada un cambio fundamental en la toma
de decisiones respecto del presupuesto, sino, más bien, un
aditamento útil que, quizás, sólo era importante para algunas
operaciones basadas en servicios. Estas reformas eran perci-
bidas como disminuidas seriamente por sistemas contables
inadecuados que no podían identificar los costos completos de
las operaciones del gobierno; el problema, igualmente limitan-
te, de desarrollar medidas de desempeño; y, en particular, la
falta de interés de los encargados de tomar decisiones en uti-
lizar información de desempeño (Burkhead, 1956). En la
práctica, la presupuestación por programas y por desempeño
demostraba emplear mucho tiempo y requería demasiado
apoyo administrativo: sistemas mejorados de contabilidad,
costos, actividad, y medición de desempeño. 6 Tampoco era
muy popular entre los comités de asignación de fondos, que
se sentían más cómodos con controles de partidas presupues-
tarias detalladas antes que suministrando asignaciones de
fondos de suma global en retorno por niveles de desempeño
específicos. Los autores de los presupuestos también prefe-
rían que la información sobre metas operativas, volumen de
trabajo y niveles de desempeño no fuera explícita sino que
permaneciera oculta, en gran parte, en objetos de gastos de-
tallados.

5 "El actual presupuesto deberá reemplazar al presupuesto por programas y
por desempeño, presentando, de este modo, en un documento mucho más
breve, las necesidades de gasto del gobierno en términos de servicios, activi-
dades y proyectos de trabajo, más que en términos de cosas compradas" (A.E.
Buck en el Informe de la Fuerza de Tareas de la Comisión Hoover).
6 Como consecuencia, Schick, 1971, se quejaba de hibridación, por la cual
los distintos aspectos del sistema de desempeño se asimilaban a procedi-
mientos de presupuesto tradicionales con lo cual se suavizaban. Escribe...
"una vez que la fascinación inicial de la presupuestación por desempeño se
había desgastado, se la miraba con indiferencia. La presupuestación por
desempeño no era fundamental para los participantes del presupuesto, y
tampoco era considerada como una reforma importante" (página 62).
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B. Período SPPP

Sin embargo, la aplicación de presupuestación por programas
y por desempeño se mantuvo en los Estados Unidos en el ni-
vel del gobierno federal. El SPPP (sistema de presupuestación-
programación y planeamiento), como sistema completo de
preparación de presupuesto, fue adoptado, en primer térmi-
no, por el Departamento de Defensa de los Estados Unidos en
1961; más tarde, se aplicó a todos los organismos, y, con pos-
terioridad, se extendió a los gobiernos estaduales y locales, y,
también, a algunos otros países.

El sistema SPPP -como su nombre lo indica- tenía tres eta-
pas básicas que vinculaban el planeamiento con la presu-
puestación a través de programas. La etapa de planeamiento
buscaba identificar objetivos presentes y futuros, para eva-
luar distintos modos posibles de lograr estos objetivos. La eta-
pa de programación tomaba, luego, las propuestas de la etapa
de planeamiento y las integraba en programas ordenados de
acuerdo a una jerarquía de prioridades que estaría sujeta a la
toma de decisiones en distintos niveles de la jerarquía políti-
ca. Por ejemplo, el establecimiento de prioridades amplias (ca-
tegorías de programa) sería responsabilidad del nivel del go-
bierno/gabinete, mientras que la optimización dentro de los
programas individuales sería tarea de los organismos del sec-
tor. La tercera etapa de presupuestación era la traducción de
cada programa de múltiples años en un conjunto de acciones
anuales específicas, determinando quién hace qué y asignan-
do luego los recursos requeridos. Ésta era una parte difícil del
proceso. Dado que la estructura administrativa del presu-
puesto podría ser distinta de la de la estructura del programa,
se hacía difícil distribuir recursos entre los programas. Por
otra parte, el proceso del presupuesto federal de los Estados
Unidos estaba estrictamente regulado por un complejo con-
junto de leyes que había evolucionado a lo largo del tiempo y
que regía, no sólo la estructura del presupuesto, sino los me-
dios de presentación, aprobación y ejecución.

Hacia 1971, el sistema fue, en gran parte, abandonado.
En parte, debido a que fue víctima de su propia ambición.
Como sostiene Axelrod, "muchos de los problemas del SPPP
en el gobierno federal surgían de su introducción simultánea
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y general en organismos que no estaban preparados para
instrumentarla". 7 El diagnóstico de lo que falló brinda leccio-
nes para la futura adopción de un rumbo de programación
de presupuesto a gran escala. A pesar de su nombre, el SPPP
no era un sistema único: cada organismo tenía que desarro-
llar su propia versión y, a menudo, los directores de los or-
ganismos no apreciaban su valor y no estaban dispuestos a
emprender ese trabajo. Faltaba el liderazgo central del pro-
ceso de reforma. La negativa a convertirse plenamente al
nuevo sistema fue impulsada por el hecho de que la Oficina
de Presupuesto, al efectuar sus recomendaciones, continua-
ba revisando costos y gestiones sobre la base tradicional. Su
adopción se encontraba menoscabada, además, por una fal-
ta de compromiso por parte de los legisladores: el congreso
insistía en la presentación presupuestaria tradicional y en
preservar la estructura de asignaciones existente. Además,
había importantes problemas prácticos que nunca se resol-
vían completamente: definición de programas, cómo desarro-
llar un programa o subprograma alrededor de cada objetivo,
cómo asignar costos al mismo. En muchos aspectos, como se
hará evidente a través de posteriores secciones de este docu-
mento, muchas de estas preguntas todavía requieren res-
puestas. Asimismo, había una cuestión de cobertura. El sis-
tema completo no resultaba, probablemente, útil al ocupar-
se de grandes segmentos de gastos del gobierno: titularida-
des, pagos de transferencias a gobiernos estaduales y loca-
les; servicio de la deuda; gastos de impuestos; y gastos fue-
ra de presupuesto.

Por último, las críticas fueron condenatorias. Wildavsky
caracterizó al sistema como "una vasta cantidad de informa-
ción rudimentaria caracterizada por una cuantificación pre-
matura de elementos irrelevantes",8 El sistema imponía lo que
se consideraba una carga insoportable de cálculos, que aho-
gaban al proceso presupuestario impidiendo la toma de deci-
siones respecto del mismo en lugar de acelerarla. Schick
(1971) fue igualmente condenatorio, concentrándose en lo
que, creía, era una diferencia abismal entre planeamiento y

7 Axelrod. 1988 (página 288).
8 Wildaysky, 1969.
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presupuestación -el ideal del estudio político analítico, como
se veía en el SPPP, era asfixiado por las rutinas de la realidad
del proceso presupuestario-.

C. Consolidación y depuración de la presupuestación
por programas

A pesar del fracaso del SPPP, la presupuestación por progra-
mas continuó aplicándose en los Estados Unidos de manera
menos ambiciosa. La aprobación de la Ley de Confiscación del
Congreso (Congressional and Impoundment Act), de 1974, pro-
puso la presupuestación de años múltiples; las clasificaciones
del presupuesto por misión, función, y programa; el uso de
técnicas analíticas sofisticadas por parte de la Oficina de Pre-
supuesto del Congreso y la Oficina de Contabilidad General
(GAO, por sus siglas en inglés), el desarrollo de indicadores de
desempeño; y sistemas mejorados de contabilidad e informa-
ción. Este enfoque persistió hasta nuestros días, dando como
resultado una situación en la que es posible, para los respon-
sables de las decisiones respecto del presupuesto federal, te-
ner datos sobre programas y gestiones como así también so-
bre objetos de gastos. 9 Por otra parte, el enfoque del progra-
ma en lo referido a presupuestación se fue extendiendo, mien-
tras tanto, a otros países.

En 1965, con la publicación por parte de las Naciones Uni-
das de un Manual para presupuestación por programas y
desempeño, el uso de presupuestación por programas y
desempeño fue reforzado como una herramienta de planea-
miento de desarrollo. En la década del sesenta, casi 50 países
introdujeron variante de presupuestación por programas y por
desempeño, aunque, nunca, en la escala de los Estados Uni-
dos. Esto se extendió, luego, a los países en desarrollo de mo-
do que, para fines de la década del sesenta, casi todos los paí-
ses latinoamericanos, varios países asiáticos, y algunos países
africanos habían introducido versiones de presupuestación por

9 Sin embargo, para algunos de los críticos, los datos sobre programas y
desempeño son, simplemente, la vidriera, mientras que las decisiones se to-
man sobre la base de objetos de gastos de partidas presupuestarias tradicio-
nales (Schick, 1966).
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programas. 10 En conjunto, el impacto sobre la toma de decisio-
nes sobre el presupuesto ha sido decepcionante 11 -indicando,
quizás, que para muchos países en desarrollo, su adopción fue
prematura-. El Manual de las Naciones Unidas, basado en
gran parte en la experiencia de los Estados Unidos, establecía
precondiciones para la presupuestación por desempeño exito-
sa en los países en desarrollo: sólidos procedimientos operati-
vos presupuestarios; disciplina financiera; métodos eficientes
de registrar e informar datos fisicos y financieros; y estrecha
coordinación entre el organismo central de presupuesto y otros
organismos del gobierno. Todo, o casi todo lo cual, estaba, por
lo general, ausente en los países en desarrollo.

D. Presupuestación por producción y nueva
presupuestación por desempeño

En los Estados Unidos, después del sistema SPPP, hubo bre-
ves iniciativas, tales como Manejo por Objetivos y Presupues-
tación Base Cero, pero fueron limitadas en impacto, siendo im-
pulsadas por el poder ejecutivo con poca o ninguna participa-
ción del congreso. Sin embargo, entre 1990 y 1996, hubo un
tropel de leyes nuevas que emergieron del congreso y crearon
una amplia plataforma gubernamental para el manejo basado
en la "nueva presupuestación por desempeño". El término
"presupuestación por desempeño" fue usado por Mikesell en
los Estados Unidos para categorizar estas reformas de los no-
venta -la Ley de Directores Ejecutivos de 1990, la Ley de
Desempeño y Resultados del Gobierno de 1993, la Ley Federal
de Modernización de las Adquisiciones de 1994, y la Ley Clin-
ger Cohen de 1996-. 12 Todo ello representaba un intento por

lo Waterson, (1965), identifica 16 países, diez en América Latina, que habían ex-
perimentado con la presupuestación por desempeño; Premchand (1977) brinda
breves estudios de caso de similares innovaciones de presupuesto en Asia.
11 Estos problemas llevaron a Dean a la conclusión de que "la historia de la
presupuestación por desempeño es una de grandes esperanzas y logros de-
cepcionantes" (Dean, 1989, página 123).
12 FASA incluía disposiciones para que las reparticiones establecieran objeti-
vos de costos, desempeño y planes para las adquisiciones más importantes y
relacionaran el pago con el desempeño; Clinger-Cohen incluía requisitos pa-
ra que los organismos desarrollaran medidas de desempeño para la informá-
tica usada o adquirida por el organismo.
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convertir el proceso de presupuesto federal en uno que estu-
viera más basado en resultados con referencias específicas al
uso de información sobre desempeño para presupuestación. 13

Sin embargo, en muchos aspectos, esta nueva legislación
era el único medio para que los Estados Unidos se pusieran a
tono con los adelantos internacionales en la reforma del mane-
jo del gasto público. El temprano liderazgo de Nueva Zelanda,
cuyas reformas del sector publico culminaron con la aproba-
ción de la Ley de Responsabilidad Fiscal en 1994, fue seguido,
rápidamente, por otros países, como Australia y el Reino Uni-
do cuyos intentos, a su vez, fueron imitados en muchos países
del norte de Europa y en los Estados Unidos. La penetración de
las nuevas ideas en los niveles más bajos del gobierno fue casi
universal en estos países. 14 Los temas de estas nuevas refor-
mas denominados, a menudo, el Nuevo Manejo Público- fue-
ron el énfasis primario en los resultados de la producción y el
desempeño en la presupuestación; particularmente, el uso de
información sobre desempeño en el presupuesto. Esto estaba
aparejado con otras reformas importantes del manejo del gas-
to público: la introducción de mayor flexibilidad para los entes
del gobierno (organismos); la introducción de arreglos contrac-
tuales; y el traslado del sistema contable de lo percibido al sis-
tema contable de lo devengado y de presupuestación, siguien-
do los lineamientos del sector privado. 15 El primer aspecto, es
decir, el "nuevo enfoque de desempeño", fue el más aceptado
universalmente a nivel internacional. Una encuesta de la 0C-
DE de 2001 encontró que el 70% de sus miembros incluía in-
formación sobre desempeño en sus presupuestos, mientras
que el resto incluía tal información para un conjunto limitado
de programas. Por otra parte, el 40% de los países encuestados
decía que sus mediciones de desempeño distinguían entre pro-
ducción y resultados, con 20 países usando informes anuales
sistemáticos sobre desempeño contra producción y 15 países
sobre desempeño contra metas de resultados. 16

13 Ver J. Mikesell (1995).
14 Ver S. Bellamy y R. Kluvers, 1995, página 39.
15 Para una revisión de la experiencia y las dificultades para instrumentar es-
te enfoque, ver Schick (1996).
16 Para detalles completos ver Kristensen (2002).
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Una característica clave del nuevo enfoque de
presupuestación por desempeño es el reconocimiento de que, si lo que
importa es el desempeño, los objetivos del sistema de manejo
del presupuesto deben integrarse a una obligación global de
rendir cuentas, de modo que la buena gestión presupuestaria
se vea recompensada mientras que la mala se penalice. Si
bien los países tomaron distintos rumbos para lograr este ob-
jetivo, existen elementos comunes que se pueden identificar a
través de la experiencia de la OCDE.

La nueva presupuestación por desempeño es más amplia
que una simple depuración de los programas del presupues-
to. Si bien utiliza una estructura de programa para introducir
una orientación de programa, resulta claro que, para ser efec-
tivo, un formato de presupuesto por programa también debe
estar integrado a un modelo más amplio de manejo del presu-
puesto. La experiencia sugiere que los beneficios de un forma-
to de programa de presupuesto se perderán rápidamente, a
menos que los departamentos (y la mayoría de los organismos
centrales) continúen con el ímpetu y el objetivo de la reforma
encaminándose a desarrollar niveles de prestación de servi-
cios, buscando el modo en que estos niveles se puedan mejo-
rar en forma continuada y los servicios se presten con mayor
eficacia. Es decir, la prestación de servicios por parte del go-
bierno debe ser redefinida con mayor orientación hacia los re-
sultados. ¿Cómo hacerlo? El modo más efectivo, por lo menos
desde la experiencia de unos pocos países industriales pione-
ros, incluye una revisión fundamental de las relaciones en
cuanto a responsabilidad dentro del sector público. Las impli-
cancias para el manejo del presupuesto son profundas: en
primer lugar, la gestión debe ser especificada e informada de
un modo que sea operativo para los administradores de pre-
supuesto; en segundo lugar, los organismos del gobierno ne-
cesitan mayor autonomía de desempeño y liberarse de los es-
trechos controles de insumos para poder determinar su entre-
ga más eficiente de resultados; y, en tercer lugar, los cambios
que se requieren para la gama de incentivos y sanciones que
enfrentan los gerentes departamentales.

En consecuencia, se puede concluir en que una buena es-
tructura de programa es, junto con los lineamientos del enfo-
que de la "nueva presupuestación por desempeño", la base
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para la reforma del presupuesto; aunque la experiencia indi-
ca que no será suficiente para asegurarla. Si la estructura del
programa va a rendir beneficios, debe estar ligada a otras re-
formas mucho más amplias.

Si. se mira la progresión de la antigua a la nueva presu-
puestación por desempeño como etapas en el desarrollo del
manejo del presupuesto, es posible caracterizar a muchas
economías de mercado emergentes como habiendo alcanzado
la etapa de presupuestación por programas, y, a otras, en
proceso de experimentación con las nuevas etapas de presu-
puestación por producción. Para encaminarse con éxito a es-
tas nuevas etapas no deberán olvidarse algunas lecciones del
pasado. Ello significa, por lo general, que las economías de
mercados emergentes requieren introducir una estructura de
programa en sus presupuestos, y en los casos en que ya exis-
ten, rediseñar, fundamentalmente, sus estructuras de progra-
ma para ajustarse al enfoque de la nueva presupuestación
por desempeño. Específicamente, requiere revisar programas
para asegurarse que existe una clara declaración de política o
lista de objetivos que define en forma adecuada el propósito
de los programas, de manera tal que los resultados que se es-
peran de éstos se puedan evaluar y medir de algún modo e in-
formarse. A su vez, esto permitirá la introducción de mecanis-
mos de rendición de cuentas más rigurosos que caracterizan
al enfoque de la "nueva" presupuestación por desempeño.

III. Cuestiones de diseño en una
estructura de programa

Del breve examen anterior de la evolución del concepto de pre-
supuestación por desempeño emergen algunos rasgos clave.
Primero, un elemento esencial en todos los sistemas es el con-
cepto de un programa y la reestructuración del presupuesto so-
bre esta base. Los principios son bastante claros: un progra-
ma es considerado como cualquier grupo de actividades y pro-
yectos apropiado y, significativamente, integrado bajo un úni-
co administrador, que consume recursos para contribuir a un
objetivo de política específico. Los objetivos operacionales de
cada programa y actividad pueden ser identificados a posterio-
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ri. La presupuestación y la contabilidad se pueden llevar a ca-
bo sobre esta base, de modo de que los costos e ingresos sepa-
rados de cada programa/actividad queden en claro para los
responsables de las decisiones. De esta descripción resulta
aparente que la evolución de este enfoque de programa man-
tiene los mismos fundamentos pero agrega algunos elementos.
De este modo, la presupuestación por producción agregaría
medir las actividades de producción y desempeño para que se
las pueda relacionar con sus costos y objetivos operacionales.
A su vez, la "nueva" presupuestación por desempeño se agre-
garía a este nuevo uso de los datos resultantes para establecer
estándares y normas, de modo que los costos y el desempeño
se puedan evaluar y los recursos de los gobiernos se puedan
utilizar en forma más eficiente/eficaz a través de un sistema
de incentivos que refuerce la obligación de rendir cuentas. Pa-
ra todos los enfoques, la base de la presupuestación por
desempeño es una estructura de programa significativa.

Segundo, el enfoque de presupuestación por programas es
persistente y, a pesar de sus críticas, ha sido considerado por
los especialistas en presupuesto como poseedor de un valor
agregado. A diferencia de la tradicional presupuestación por
partidas, la presupuestación por programas contrarresta las
supuestas deficiencias de su enfoque a corto plazo, su natu-
raleza de acrecentamiento, el énfasis puesto en los insumos
más que en la producción del programa, y su detalle excesivo
que obscurece los medios alternativos de alcanzar los mismos
objetivos (Babunakis, 1976). Al mismo tiempo, se debe admi-
tir que existe poco acuerdo sobre los principios rectores de la
clasificación del programa. Como consecuencia, en la prácti-
ca, el término es usado en una variedad de modos -en algu-
nos casos un "programa" corresponde más estrechamente al
concepto más amplio de un "fondo", y, en otros, está cercano
a una partida de gastos. Inevitablemente, al estar orientado
hacia la política, la estructura del programa tiende a ser es-
pecífica en cuanto a los países.

Tercero, su implementación exitosa demostró ser universal-
mente dril en el escenario de cualquier país y en cualquier
forma en que se la haya intentado. Algunos de estos proble-
mas ya han sido indicados: dificultad para brindar informa-
ción significativa, en particular relacionando costos con datos
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de desempeño; sospecha de recarga de información; resisten-
cia de los legisladores a entregar los controles detallados de
partidas, ello asociado con la preocupación de que el cumpli-
miento del presupuesto se verá comprometido de algún modo;
fallas en su implantación en reformas de manejo del presu-
puesto más amplias, en particular la de la delegación incre-
mentada -lo cual, sin duda, ha sido considerado por algunos
como un modo sospechado de pasar por alto los controles
centralizados-. Las siguientes secciones de este documento
exploran, aún más, estas consideraciones, destacando cuatro
rasgos principales:

• La estructura del programa deberá fijarse en un marco es-
tratégico más amplio

La estructura del programa es, básicamente, un modo de des-
cribir el plan de gastos del presupuesto en términos de obje-
tivos. Para ser pertinente, deberá estar anclada en un punto
de vista estratégico más amplio que permite describir la con-
tribución de las operaciones del gobierno para lograr objetivos
a nivel nación. Para usar el lenguaje del planeamiento estra-
tégico, los objetivos nacionales o "áreas de resultado estraté-
gico" son traducidos a "áreas de resultados clave" con costos
completos, que son responsabilidad de unidades específicas
de gobierno. Estas últimas deben formular luego los planes de
implementación clave requeridos para preparar la oferta de
presupuesto del organismo. En general, la cuestión estratégi-
ca más amplia fue tratada en muchos países adoptando un
marco de presupuesto a mediano plazo, según se comenta
más adelante.

• Definido en un modo que respalde la toma de decisión po-
lítica y las prioridades

A partir de la necesidad de relacionar programas con priori-
dades más amplias de planificación y de política, es necesario
dejar en claro la relación entre los recursos usados por el pro-
grama y las producciones propuestas y/o resultados (secue-
las) politicos. Ello implica que los programas cuentan con re-
cursos suficientes para satisfacer los objetivos que les han si-
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do asignados, y, a su vez, para asegurar esto, debe haber de-
terminaciones de costos adecuadas de las producciones del
programa. A menudo, esto último demostró ser técnicamente
dificil de lograr para las operaciones del gobierno.

• Estructurado de un modo que asegure la responsabilidad

Los programas y subprogramas deberán ser desglosados por
actividades y proyectos, de modo tal que respalden la clara
responsabilidad de la administración para lograr las produc-
ciones o resultados propuestos. Esto implica que cada progra-
ma tenga un tamaño apropiado para un manejo eficiente y
clara responsabilidad de los administradores, generalmente,
dentro de una unidad de organización única. También impli-
ca que los programas deben diseñarse en la unidad de orga-
nización y "pertenecer" a ella y no al Ministerio de Economía.

• Integrado en un modelo más amplio de manejo del presu-
puesto que haga cumplir la gestión

Para obtener los máximos beneficios de la estructura del pro-
grama en términos de gestión mejorada, y para permitir que
se haga cumplir la responsabilidad, se requieren reformas
más amplias del manejo del presupuesto. Esto implica que la
responsabilidad por implementar cada programa/subprogra-
ma deberá estar lo más posible en línea con las asignaciones
del presupuesto, brindando un claro vínculo entre presupues-
to y resultados/producción de la política. Lo cual implica que
los programas estén directamente vinculados con un encarga-
do de asignaciones.

IV. Marco estratégico más amplio de la estructura
de programa

Según se indicó, el núcleo esencial de la presupuestación por
desempeño es una estructura significativa de programa para
las operaciones del gobierno. Sin embargo, subrayar esta reo-
rientación es un objetivo más amplio con vías a mejorar la ca-
lidad de la presupuestación -brindando un vínculo con la po-
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lítica para ayudar a asegurar la importancia de políticas sec-
toriales más amplias de operaciones del gobierno respaldadas
por asignaciones de presupuesto-. No obstante, el diseño de
una estructura de programa operacional para el presupuesto
no debería ser considerado, simplemente, un modo de recla-
sificar el plan de gastos del gobierno. En cambio, debería in-
volucrar poder repensar con detenimiento las actividades del
gobierno y el modo en que las mismas se manejan, es decir:

• Reconsiderar sus respectivos roles y misiones.
• Revisar el modo en que puedan organizarse mejor para lle-

var a cabo su misión.
• Rediseñar la asignación de costos y los sistemas de infor-

mes financieros para mejorar la eficiencia de la administra-
ción.

• Revisar la eficiencia y la eficacia de las operaciones y la
provisión de bienes y servicios.

El punto inicial de esta revisión de las actividades del gobier-
no es conectar éstas con los correspondientes objetivos de
aquél. Ello se puede lograr vinculando las operaciones de ca-
da organismo de gastos con la implementación de las políticas
de su sector. Las funciones amplias del sector se pueden divi-
dir en subfunciones y, éstas, en programas que se construyen
a partir de diversas actividades, ambas de una naturaleza re-
currente y de capital (proyecto). Estas actividades y proyectos
son considerados, luego, como centros de costos para los que
se puede preparar una clasificación económica o de objeto de
gasto. De este modo, la significación de la estructura del pro-
grama depende de políticas sectoriales, y éstas dependen, a
su vez, del sistema de prioridades entre los sectores. El con-
junto de programas reflejará, luego, las principales priorida-
des del gobierno. De este modo, la estructura del programa es
el vínculo entre el presupuesto y el planeamiento estratégico
global que refleja el marco político para las operaciones del
gobierno. En consecuencia, la estructura del programa es
mucho más que un modo de clasificar gastos, debiendo en-
tendérsela como una herramienta del análisis politico. Es una
manera de considerar qué debe ser financiado, el nivel de los
fondos que se deben aplicar, y el impacto político de los fon-
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dos aplicados. Por lo tanto, de ser efectiva, la presupuestación
por programas deberá representar un cambio sustancial en el
modo tradicional en que los presupuestos se preparan, se
aprueban, se manejan, se informan y se evalúan.

Esto requeriría un cierto acercamiento de arriba hacia aba-
jo del planeamiento del presupuesto, en contraste con el acer-
camiento de abajo hacia arriba de la presupuestación más
tradicional. Las desventajas del acercamiento de abajo hacia
arriba del planeamiento del presupuesto son bien reconocidas
(ver Cuadro 2). A pesar de la atracción que supone desarrollar
un acercamiento de arriba hacia abajo más proactivo, se de-
be reconocer que ello no es fácil. Imponer una perspectiva de
arriba hacia abajo en la formulación del presupuesto implica
tener un punto de vista estratégico del papel del estado en la
sociedad. Esto tuvo diversas implicancias para la política de
presupuesto. En primer lugar, una consiguiente diferencia-
ción más aguda entre las actividades del sector público y el
privado, y una clara opinión acerca de qué debe hacer y no
hacer el gobierno. En segundo lugar, una determinación del
tamaño máximo del paquete de recursos a poner a disposición
del sector del gobierno. En tercer lugar, para determinar lo
antedicho, una opinión más clara de dónde y para qué fines
los recursos del gobierno se despliegan en forma óptima den-
tro de este paquete de recursos. El ímpetu de la presupuesta-
ción por desempeño proviene de esta última perspectiva.

Para muchos países, las implicancias de esta reorientación
han sido, en general, profundas. La especificación más preci-
sa de las actividades a llevar a cabo por el gobierno dio como
resultado, para muchos países industriales, un considerable
redimensionamiento del gobierno y, también, otras reformas
fundamentales del sector público. Además, produjo una rees-
tructuración de la relación entre el gobierno y el sector priva-
do, que, en general, involucra un papel bastante reducido de
la influencia del gobierno sobre actividades particulares del
sector privado. En términos del gobierno en sí, a menudo, in-
volucró técnicas de toma de préstamos del sector privado en
planeamiento y prestación de sus servicios. Un aspecto de ello
es la adopción de "planeamiento estratégico", en marcado
contraste con la más tradicional metodología de planeamien-
to de desarrollo. Esto se puede ver, siguiendo el modelo de
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Cuadro 2.
Limitaciones de un proceso de planeamiento

de "abajo hacia arriba"

• Es posible que los planes de gastos no sean sostenibles. Las de-
mandas totales de abajo hacia arriba pueden dar como resultado
un nivel insostenible de uso de recursos, dado que nadie tiene
una visión global total. La falta de una restricción de recursos
efectivos da como resultado una mala disc iplina de presupuesto.

• Puede haber asignaciones de recursos contra-productivas. La
gente que trabaja en sectores individuales no comprende/permi-
te, totalmente, los vínculos de desarrollo complejos. Es posible
que los proyectos y los programas no sean totalmente compati-
bles y se puedan apoyar mutuamente.

• Hay una tendencia en cuanto a que las demandas de abajo hacia
arriba reflejen poderosos grupos de intereses y no, necesariamen-
te, consideraciones de bienestar social general. Uno podría sospe-
char que, posiblemente, los intereses de los débiles o desposeídos
no sean atendidos en forma adecuada.

• Puede haber brechas significativas en la cobertura de tales pla-
nes. Las áreas importantes pueden no cubrirse porque nadie ac-
túa como un "campeón de productos" -es decir, acepta la respon-
sabilidad por la formulación de un proyecto necesario-. O, en ra-
zón de ambigüedades en la comprensión por parte del público del
papel del estado, ni el gobierno ni el sector privado emprenden al-
guna clase de actividad (por ejemplo, algunos tipos de investiga-
ción o recolección de información).

Nueva Zelanda, como un proceso de arriba hacia abajo en tres
etapas. Primero, una determinación del nivel sostenible total
del uso de recursos por parte del gobierno en la economía. Se-
gundo, dentro de este paquete, el gobierno determina sus ac-
tividades esenciales ("áreas de resultados estratégicos", en la
terminología del planeamiento estratégico). Tercero, cada una
de estas actividades esenciales básicas es traducida a planes
de acción para cada departamento u organismo involucrado
en esa actividad esencial (es decir, sus "áreas de resultados
clave").

Para tener significado, y dar más peso al primer elemento
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-sostenibilidad-, estos planes son fijados en un marco de me-
diano plazo. Las áreas de resultados estratégicos deberán
centralizarse en una función esencial de "bien público" del go-
bierno: la ley y el orden, infraestructura, educación, y facili-
dades para la salud como inversión en recursos humanos. Es-
tos deberían ser relativamente pocos en número, y represen-
tar aquellas actividades o logros considerados como de rela-
ción crítica con el desarrollo de un país. 17 Deberán ser pre-
sentados, con el mayor alcance posible, en términos orienta-
dos hacia la producción.'$ Dentro de este marco, el siguiente
paso es traducir cada área de resultados estratégicos en áreas
de resultados clave para cada departamento, que está repre-
sentado en su voto de presupuesto, incorporado en sus res-
pectivos planes de negocios, y cuenta con fondos de presu-
puesto adecuados para lograr estos resultados. En este siste-
ma algo idealizado, los planes estratégicos se traducen en
asignaciones presupuestarias -establecidas, nuevamente, en
un marco de presupuesto a mediano plazo-. El papel del pre-
supuesto es, entonces, brindar el vínculo entre el planeamien-
to de nivel más alto y la formulación de planes de implemen-
tación más detallados. Esquemáticamente, estas relaciones se
pueden ver en el Cuadro 3.

V. Formulación de estructura de programa
en formato de presupuesto

Según lo indicado, en general, las economías de mercados
emergentes, requieren, fundamentalmente, rediseñar su es-
tructura de programa para permitir un nuevo enfoque de la
presupuestación por desempeño. Según lo sostenido en la
sección anterior, esta reestructuración de programas requiere
ser colocada en el contexto de un plan estratégico más amplio
para que las operaciones de gobierno fortalezcan el vínculo

17 Estos serán específicos de cada país, dado que lo que constituye un "bien
público" es debatible, y los gobiernos no brindan necesariamente la totalidad
de dichos bienes públicos.
L 8 Es decir, los resultados esperados deberán ser indicados explícitamente y
éstos deberán ser cuantificados cuando corresponda y sea relevante.
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Cuadro 3.
Conectando la planificación con la presupuestación

Proceso de planeamiento 	 Periodo	 Proceso
estratégico 	 presupuestario
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entre la política y la planificación en la presupuestación. En
este contexto, la revisión de las estructuras de programa de-
berá asegurar que exista una clara declaración de politica, o
lista de objetivos, que defina en forma adecuada el objetivo de
los programas y los resultados esperados de los mismos, de
modo que se los pueda evaluar y medir de alguna manera. El
proceso para esta revisión está descripto en el Cuadro 4. De
este modo, la característica central de un programa es una
colección de actividades gubernamentales que comparten al-
gún conjunto común de objetivos -es decir, la estructura del
programa está basada en la política-.

Si bien la estructura del programa debe ser vista como un
medio por el cual el presupuesto debe estar vinculado con ob-
jetivos estratégicos, todavía surge el interrogante acerca de
cómo deben diseñarse los programas para cumplir con estos
objetivos. Parece haber dos enfoques básicos para esta tarea.
Los Estados Unidos fueron pioneros en hacer que la estruc-
tura del programa sea específica en cuanto al organismo -to-
memos un organismo de gastos (digamos, un Ministerio) y di-
señemos el programa sólo dentro de las actividades del minis-
terio-. Otros países han diseñado amplias áreas de política,
identificando los programas sobre esta base, de modo que las
instituciones individuales pudieran terminar aportando, so-
lamente, a una parte de un programa. El enfoque anterior
restringe la lógica de la base política de los programas por
parte de la estructura de organización vigente del gobierno, y
es posible terminar con centros de costos sin significado des-
de un punto de vista del análisis político. Sin embargo, este
enfoque hace que la responsabilidad sea más fácil de especi-
ficar, monitorear y ejecutar. El último enfoque, si bien es más
puro desde un punto de vista político, depende de su capaci-
dad contable y de tener la clasificación adecuada para atraer
todos los insumos asociados con los programas, independien-
temente de dónde surjan. Éste puede ser un problema en paí-
ses sin esta capacidad, y en los cuales los presupuestos es-
tán firmemente enraizados en insumos aprobados. Ello hace
que la responsabilidad sea más dificil de especificar, monito-
rear y ejecutar. Se sostiene, posteriormente, en esta sección,
que el diseño de programas destinados a un organismo espe-
cifico es preferible para la mayoría de los países, pero se ad-
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Cuadro 4.
Proceso para acordar sobre el formato del presupuesto

por programas

Áreas de resultados estratégicos

• Definir los objetivos políticos en el área de operaciones (sector) del
organismo.

• A la luz de lo antedicho, identificar los cambios clave requeridos
para que el organismo cumpla con sus metas estratégicas.

Realineamiento del plan de acción estratégica

• Revisión del papel de cada unidad de gasto.
• Redefinición de la misión corriente del organismo de gasto (pue-

de cambiar de ano en ano).

Definir las áreas de resultados clave

• Dadas estas áreas de resultados clave, decidir si el organismo se
está organizando del mejor modo para lograr estos resultados.

• Decidir sobre la distribución final de responsabilidades, es decir,
quién es responsable de hacer qué.

Centros de responsabilidad

• Funcionarios responsables identificados y su personal de apoyo
deberán preparar planes de implementación que elaboren en de-
talle cómo, cuándo, a través de quién, se lograrán/obtendrán re-
sultados clave,

Formato de presupuesto y determinación de costos preparados

• Finalizar los formatos de presupuesto y los procedimientos de
asignación de costos, de modo que los organismos puedan prepa-
rar los modelos de informes contables y financieros a ser presen-
tados por el organismo o los sistemas del Ministerio de Economía.

• Acordar con el Ministerio de Economía sobre cualquier nuevo có-
digo requerido para nuevas actividades y sobre medidas de ges-
tión no financiera.
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mite que, en casos excepcionales, los programas de organis-
mos múltiples pueden ser inevitables. Un punto útil inicial
para determinar el marco político en el diseño de programas
es usar la clasificación funcional de los gastos del gobierno.
Al presentar categorías de gastos del gobierno útiles para las
comparaciones internacionales, como, también, datos presu-
puestarios que sean significativos para el público en general,
las clasificaciones funcionales fueron estandarizadas en el ni-
vel internacional (por ejemplo, el sistema COFOG de las Na-
ciones Unidas). Dado que la clasificación funcional suma da-
tos de una gama de organismos gubernamentales que están
dedicados a actividades similares, brinda un panorama am-
plio de los gastos del gobierno en áreas amplias tales como
defensa, salud, bienestar social y educación. Al hacerlo, apor-
ta un marco útil para construir una estructura de programa.
Sin embargo, dentro de este marco, el modo en que las cate-
gorías funcionales pueden desglosarse en programas y rela-
cionarse directamente con la política variará de país a país.
Las pautas generales sobre cómo se podría hacer esto se pre-
sentan en el Cuadro 5.

Al revisar la experiencia de los países que adoptaron nor-
mas para el diseño de presupuestos por programas, se de-
mostró que tres cuestiones principales fueron particularmen-
te importantes:

A. Normas convenidas para la suma a una estructura
de programa

Esta es una precondición importante para lograr éxito en una
presupuestación por programas. Estas normas deberán cu-
brir la cuestión del nivel de desglose de las actividades/pro-
yectos básicos que es lo más útil para definir un programa. Si
están demasiado desglosados, algunos programas sólo pue-
den tener un subprograma. De ser así, ¿cuál es la utilidad de
esta distinción? Sin' embargo, si el programa está demasiado
englobado, su implementación atravesará instituciones y será
dificil definir producciones de programas específicos y asignar
responsabilidades concretas. Deberá cuidarse, también, de
acordar la especificidad de la definición de programas: ¿los
programas deberán expresarse siempre en términos de un
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Cuadro 5.
Pautas generales sobre el diseño de programas

• Los programas son "mono-funcionales", de modo que cada pro-
grama está vinculado solamente con una función.

• Los programas están construidos en forma jerárquica, de modo
que cada programa tiene un número de subprogramas, cada sub-
programa puede ser descompuesto en un número de actividades
y proyectos. Cada suprograma está relacionado sólo con un pro-
grama. Asimismo, cada actividad y cada proyecto están relaciona-
dos solamente con un subprograma.

• Cada programa tiene un tamaño apropiado para un manejo efi-
ciente. Esto varía de país a país, pero, a menudo, implica, para
programas ampliamente definidos y de recursos intensivos, que
la unidad principal en cuanto a especificación de desempeño y
responsabilidad podría estar a un nivel más bajo que la del pro-
grama, digamos, al nivel del subprograma.

• Los programas y subprogramas deberán ser definidos de un mo-
do que respalden la toma de decisiones políticas y las prioridades,
dejando en claro la relación entre los recursos usados y las pro-
ducciones contempladas y el resultado (secuela) considerado de
la política.

• Los programas deben considerar todas las actividades relaciona-
das (incluyendo las reguladoras) y los proyectos que, juntos, ayu-
den a lograr sus objetivos. Esto significa que los gastos recurren-
tes y de capital deben ser considerados en conjunto para juzgar
el desempeño del programa en relación con sus objetivos.

• Existirán mayores niveles de desglose hacia actividades y proyec-
tos para respaldar y facilitar la búsqueda de objetivos y resulta-
dos de subprogramas por parte de la administración.

• La obligación de rendir cuentas por los subprogramas deberá te-
ner una clara responsabilidad de la administración, en general y,
preferentemente, dentro de una única unidad de organización.

• La responsabilidad de implementar cada programa en particular
deberá alinearse, casi siempre, por unidad administrativa en un
capítulo (o "voto") en el presupuesto. Cuando no sea posible man-
tener esto, es importante asignar roles líderes a un capítulo en
particular.
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área específica de política importante, antes que como un
guardatodo para un conjunto de actividades vagamente rela-
cionadas? ¿Es posible que cada subprograma atraiga activi-
dades que producen rendimientos homogéneos? ¿Puede ha-
ber una especificación clara de los rendimientos buscados en
términos de su oportunidad y exactitud, y de un modo que
pueda medirse?

B. Cobertura institucional del programa

Generalmente, en el rediseño de programas, deberá contes-
tarse la siguiente gama de preguntas: ¿cuánto deben alinear-
se los programas con la estructura de organización? ¿Se pue-
den extender los programas más allá de los ministerios úni-
cos? ¿Puede contribuir una unidad de trabajo a más de un
programa? Una cuestión relacionada con la responsabilidad
es la alineación de los programas con las asignaciones: ¿cómo
se deben distribuir las asignaciones a los programas?

Cuando se introdujo originalmente, la presupuestación por
programas describía programas independientemente de las lí-
neas de organizaciones de responsabilidad. No era inusual
que la responsabilidad por el diseño de la estructura del pro-
grama fuera dada a los organismos centrales de presupuesto.
A veces, la línea de ministerios no estaba muy involucrada,
especialmente en la etapa del diseño, aun cuando tenía la vi-
sión más detallada y amplia de las funciones y objetivos de
sus entidades y era responsable de implementar los progra-
mas. Muchos países han tratado este enfoque desde la déca-
da del sesenta, y ninguno tuvo, realmente, éxito en hacerlo
funcionar. Actualmente, el énfasis está puesto en un acerca-
miento modificado a la presupuestación por programas, que
se concentra en la producción y el desempeño, con mayor
obligación de rendir cuentas -el rumbo de la presupuestación
por producción y la nueva presupuestación por desempeño-.
Sin embargo, ello no debe apartarnos de la idea de que intro-
ducir una buena estructura de programa debería involucrar,
probablemente, cambios sustanciales en la estructura de la
organización del gobierno. La realidad es que, por supuesto,
en la práctica ello no es, por lo general, una opción.

Una razón dominante para disponer que una producción
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dada sea manejada dentro de una unidad de organización es
una clara responsabilidad por el desempeño. En la práctica,
el grueso de las producciones del gobierno tiene lugar den-
tro de una organización única, por ejemplo, tratamiento mé-
dico en hospitales, servicios de enseñanza en escuelas, etc.
Los problemas surgen en aquellos casos en los que los go-
biernos solicitan el logro de resultados complejos, tales como
"prevención del delito" o "desarrollo del turismo", que requie-
ren, necesariamente, producciones de una gama de organis-
mos. Las producciones pequeñas se producen, comúnmente,
dentro de organizaciones únicas -pero no con mayor comple-
jidad-. Un problema con el acercamiento del programa sur-
ge cuando hay un realineamiento incompleto con la estruc-
tura de organización.

Cuando los programas son conducidos conjuntamente por
dos o más unidades administrativas, la responsabilidad tam-
bién está dividida, de modo que las actividades específicas y
los productos finales son difíciles de asignar a organizaciones
individuales. Otras veces, una única unidad administrativa
llevará a cabo un número de programas distintos. En este ca-
so, la determinación de costos se torna dificil y requiere ela-
borados sistemas de determinación de costos, que son co-
mentados más adelante. Al mismo tiempo, no es razonable
reorganizar organismos gubernamentales con el fin de intro-
ducir una estructura de programas. En cambio, al rediseñar
una estructura de programa es necesario reconocer una va-
riedad de unidades operativas: algunas son, simplemente, de
supervisión; otras implementan sus propios programas; algu-
nas hacen ambas cosas; otras financian proyectos implemen-
tados por otros niveles de gobierno; algunas tienen responsa-
bilidad por empresas públicas y entidades casi autónomas,
etc. Cada tipo puede requerir un acercamiento distinto.

C. Existencia de un adecuado sistema de manejo
de la información

La mayor obligación de rendir cuentas depende de la informa-
ción adecuada para juzgar la gestión. No tiene sentido diseñar
e implementar una estructura de programa si no hay informa-
ción para su evaluación. El diseño de programas debe tomar
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en cuenta la practicidad de construir un sistema regular y
amplio de presentación de informes y comunicados para brin-
dar datos pertinentes en forma oportuna.

Un usuario importante de la presupuestación por
desempeño debe ser el manejo. Sin embargo, un gobierno
comprende vastos sistemas jerárquicos de muchos niveles y
relaciones de organización. Diseñar sistemas de información
para tales estructuras resulta complejo, de modo que los di-
señadores de programas deben resolver cuestiones tales co-
mo: ¿a qué niveles se deben cobrar los costos? ¿Se pueden
dar indicadores de desempeño para tales centros de cobro de
costos? ¿De qué fuentes se deben recoger los datos originales?
¿Cómo se debe informar a los niveles más altos? ¿Qué infor-
mación necesitarían los distintos gerentes y qué sistema de
presentación de informes suministraría tales datos? 19 Toda la
cuestión de la determinación de costos de los programas es, a
menudo, un área descuidada y merece un tratamiento más
extenso. Si bien los sistemas de determinación de costos son
comentados en la siguiente sección, vale la pena notar que los
mismos deben basarse en una buena clasificación económica
de los gastos del presupuesto. Generalmente, los programas
son monitoreados comparando producción (y no tan a menu-
do, resultados) en relación con los insumos, que son los ele-
mentos económicos incluidos en la clasificación económica.
Una buena clasificación de programas deberá estar respalda-
da por una buena clasificación económica.

VI. Sistemas de determinación de costos

La metodología de determinación de costos para la presupues-
tación basada en el desempeño fue descuidada a menudo. Es
decir, el nuevo énfasis en producción o resultados no elimina
la necesidad de identificar los insumos, que siguen siendo el

19 Los problemas particulares de la medición del desmpeño no pueden ser
tratados aquí, pero debe reconocerse que existen muchos problemas prácti-
cos: la información sobre el desmpeño es fragmentaria e insatisfactoria; a me-
nudo, los datos reflejan ciertos aspectos del desempeño. Asimismo, ha sido
dificil relacionar el desempeño con los costos.
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medio más usado para la presupuestación anual y la contabi-
lidad. Para que la estructura del programa sea implementable,
debe haber mecanismos adecuados para financiar plenamen-
te los costos del programa, de modo que la producción de los
mismos se pueda relacionar con sus costos presupuestarios,
y luego, por último, con sus beneficios, a fin de juzgar la
gestión del programa. Los costos se pueden asignar sobre mu-
chos criterios distintos. 20 Desde el punto de vista de la presu-
puestación por programas, el criterio más pertinente es su
asociación directa o indirecta con el programa -es decir, basa-
do en el principio de la asignación-. Los costos se pueden asig-
nar a distintos objetos de costos: unidades operativas, centros
de costos, producción, y proyectos. Cualquiera sea el criterio
usado, deberán estar claramente identificados en un sistema
de determinación de costos a nivel gobierno, que no sólo pue-
da producir información de costos precisa sobre los progra-
mas, sino que pueda asignar tales costos correctamente y no
resulte demasiado complejo o intensivo en su aplicación en
cuanto a recursos (ver Cuadro 6). A menudo, estas caracte-
rísticas son difíciles de satisfacer en forma simultánea, por lo
que existen importantes compensaciones.

Cuadro 6.
Atributos de un sistema de determinación de costos

• Relevante: suministrar información razonablemente precisa en
una forma relevante para la toma de decisiones.

• Asignación clara: ofrecer una clara asignación de costos para ca-
da actividad del gobierno, evitando el riesgo de subsidio cruzado
de actividades.

• Efectivo en cuanto a costos: el costo de manejar el sistema de
determinación de costos no debe ser oneroso en términos de los
recursos requeridos (incluyendo el tiempo del personal).

20 Por ejemplo: por su naturaleza (variable o fija); punto de vista de la función
de producción (rendimiento y no rendimiento); toma de decisiones (inversión
inmovilizada. costo de oportunidad); obligación de rendir cuentas (controla-
ble o no controlable).
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Para ser precisa, la asignación de costos debe evitar dos ti-
pos importantes de distorsión. Existe una distorsión de tasa
-las bases de costo usadas para describir las actividades del
programa no capturan en forma adecuada su consumo de re-
cursos-. La solución es idear algún mecanismo de asignación
más preciso; o descomponer actividades de programas en ca-
tegorías más homogéneas. Sin embargo, ambas soluciones in-
volucran mayor complejidad y costos más altos en la imple-
mentación del sistema. También hay, a menudo, una distor-
sión de cantidad, en la que los costos asignados a los rendi-
mientos de la actividad del programa no reflejan la cantidad
real de recursos consumidos. Los sistemas de determinación
de costos simples asumen que todos los recursos sumados en
una unidad operativa son consumidos, en forma proporcio-
nal, por todos los rendimientos que son producidos por la
unidad. Pero si éste no es el caso, se producen, entonces, dis-
torsiones de cantidad. La solución es asignar costos median-
te operaciones más apropiadas, y permitir que cada unidad
operativa use mecanismos de asignación múltiples.

Los sistemas de asignación de costos están diseñados pa-
ra brindar información de costos sobre diferentes dimensio-
nes, tales como unidades de organización, centros de costos,
producción, proyectos, etc., que son descriptos como los ob-
jetos de costo del sistema de determinación de costos. La elec-
ción de los objetos de costo afecta la complejidad administra-
tiva y determina los costos involucrados en operar el sistema
de asignación de costos. Existe una evidente compensación
entre el grado de detalle de los objetos de costo, determinado
por la cantidad de información de costos requerida por los
responsables de las decisiones, y el costo del sistema operati-
vo. El peligro, en el otro extremo, es que un sistema de asig-
nación de costos demasiado simple puede terminar con un
sistema de asignación de costos deficiente y aumentar el ries-
go de subsidio cruzado, dando, además, información errónea
a los responsables de las decisiones.

A los efectos de la presupuestación por programas, la for-
ma en que se consumen los costos por programas, activida-
des, producción, o centros de costos, determinará si son asig-
nados como costos directos o indirectos. Para incrementar la
exactitud o relevancia del programa total o de los costos de
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producción, y, al mismo tiempo, reducir las asignaciones ar-
bitrarias de costos, es necesario identificar tantos recursos y
costos directos como sea posible. 21 Por supuesto, para algu-
nos costos, quizás, no sea posible establecer una relación di-
recta con los objetos de costo, dado que son comunes a más
de un objeto. Sin embargo, estos costos indirectos todavía
pueden asignarse a objetos de costo sobre la base del consu-
mo, es decir, sobre la base del alcance al cual contribuyen al
objeto del costo, o son causados por éste. 22 Mucho depende
de lo estrechamente que el sistema de determinación de cos-
tos siga una estructura de organización existente. Si cada
unidad operativa o centro de costo está contribuyendo a sólo
una producción (programa o actividad), la necesidad de asig-
nación en la segunda etapa será minimizada. Sin embargo, a
menudo, los costos acumulados en un centro de costo deben
ser asignados a dos o más producciones, o, alternativamente,
algunas unidades dentro de una organización deben prestar
servicios a otra unidad; y luego se requiere un proceso de
asignación de dos etapas (o decreciente) más complicado. Ba-
jo este método, los costos acumulados en pools de costos son
asignados, luego, a otros pools de costos u objetos de costo
usando diversas bases de asignación, hasta que todos los cos-
tos hayan sido asignados a los objetos de costo definitivos. 23

Esquemáticamente, el proceso se puede ver en el Cuadro 7.
Una variante, más en línea con el enfoque de presupuesta-

ción por producción, es la determinación de costos basada en
la actividad. En este enfoque, los programas son desglosados
en sus actividades básicas -los pasos o secuencias de proce-

21 Hay, en general, muchas maneras de hacer esto, por ejemplo, sistemas de
registro de tiempo, codificar las transacciones reales, y juicio por manejo.
22 Cuando los costos no puedan ser asignados directamente a los objetos de
costo, los organismos deberán identificar las bases apropiadas para asignar-
los, reflejando de cierto modo la relación de consumo entre los costos y los
objetos de costo.
23 Por ejemplo, el proceso de asignación podría comenzar con una deprecia-
ción de edificios e instalaciones. Estos costos serían distribuidos a lo largo de
todos los pools de costos restantes. El monto a distribuir desde el pool si-
guiente (mantenimiento de edificios) incluiría no sólo sus propios costos sino,
también, el monto asignado al mismo desde el paso anterior. Este total sería
luego asignado a todos los pools restantes, y así sucesivamente (Thompson,
1998, página 387).
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Cuadro 7.
Pasos básicos de un sistema de determinación de costos

basado en programa

• Desglosar el programa en las actividades que producen los obje-
tivos, servicios o productos del programa, e identificar las unida-
des de trabajo que realizan cada actividad.

• Identificar todos los recursos usados y sus costos asociados en
términos de las unidades de trabajo básicas que proporcionan
producción /resultados de programas.

• Categorizar y medir los costos directos. Es decir, aquellos que sur-
gen de operaciones de la unidad de trabajo o los costos incurri-
dos en representación de la unidad a través de operaciones de
otras unidades de trabajo; y aquellos costos indirectos a nivel go-
bierno o departamento, es decir, gastos fijos.

• Asignar o distribuir todos los costos directos e indirectos a activi-
dades específicas, usando una metodología de determinación de
costos acordada.
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sos que convierten insumos en producción-. Como primer pa-
so, este enfoque también comienza distribuyendo los gastos
de la organización a un conjunto de pools de costos pero, lue-
go, la determinación de costos basada en la actividad compi-
la la información de costos sobre todas las actividades reali-
zadas en una organización. Esto incluye actividades que no
varían con el volumen de producción, y está orientado a asig-
nar gastos fijos con un enfoque primario en identificar los cos-
tos totales de prestar servicios del gobierno. 24 Las organiza-
ciones que, más probablemente, puedan beneficiarse con la
determinación de costos basada en la actividad, son aquéllas
con altos costos por gastos fijos y actividades operativas am-
pliamente diversas o líneas de servicios -es decir, la mayoría
de los organismos gubernamentales-. En general, este enfo-
que es más aplicable en el nivel operativo sobre una base de
servicio por servicio, que permita a los administradores de
servicios presupuestar con más confianza los niveles de acti-
vidad proyectada y, también, poder desglosar el impacto pre-
supuestario de cada nivel de actividad.25

Hay un consenso común en cuanto a que, lógicamente, se
requiere la medición uniforme de los costos completos de las
actividades o productos finales, a lo largo de todos los progra-
mas del gobierno, para juzgar la gestión desde una perspecti-
va política. Existen, sin embargo, muchos problemas prácti-
cos que deben ser superados. En primer término, el problema
de los costos indirectos, o gastos fijos, debe ser reconocido co-
mo dificil. Un problema típico en la medición de costos es que
las actividades de cualquier organismo incluirán ciertas fun-
ciones comunes de los empleados -tales como personal y con-
tabilidad- y una porción no distribuida -como la gerencia ge-
neral-, que son dificiles de desglosar en actividades específi-
cas. Sin duda, algunos pueden sostener que la utilidad de la

24 De este modo, respalda lo que se denomina, a menudo, "manejo basado en
la actividad", que se concentra en el manejo de una actividad para mejorar
su eficiencia en forma continuada y efectiva. Para un estudio de caso de su
aplicación, ver Abrahams y Reavely, 1998.
25 Si bien el enfoque de determinación de costos basada en la actividad no es
usado por los altos niveles para fijar presupuestos globales, puede llevar a un
mayor conocimiento de los costos por unidad, y brindar una base para fijar
referencias para las actividades del gobierno.
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estructura de programa podría verse sustancialmente dismi-
nuida en algunos sectores del gobierno por su presencia. En
segundo término, la medición de los costos del programa se
ve complicada, aún más, por la existencia de productos y ac-
tividades conjuntos por parte de la misma unidad básica. Se
requieren conocimientos contables especializados para poder
separarlos. En el sector privado, dicha medición de costos co-
rresponde al dominio especial de los contadores de costos o de
conducción, destinados a ocuparse de la toma de decisiones
de la conducción interna. En el sector del gobierno, estas es-
pecialidades están, por lo general, poco desarrolladas y, a me-
nudo, no existen. En último término, pero no por ello menos
importante, se sostiene, con frecuencia, que para capturar los
costos totales se requiere, idealmente, un sistema contable de
lo devengado, tal como se lo encuentra en el sector privado.
En el sector comercial, la razón fundamental del sistema con-
table de lo devengado es determinar el costo verdadero de la
"producción"; es decir, se trata de un sistema contable orien-
tado hacia la producción.

En el gobierno, el dilema de trasladarse al sistema conta-
ble de lo devengado es, por lo menos al principio, muy fuerte.
El traslado permite, por cierto, que los costos totales de pro-
ducción de rendimiento se puedan determinar cada año y
comparar entre años. La adopción del método contable de lo
devengado a nivel organismo puede traer, supuestamente, los
siguientes beneficios:

• Al capitalizar los costos de los activos de capital y depre-
ciarlos durante sus vidas operativas, los departamentos
pueden asignar la porción pertinente de los costos de capi-
tal a los flujos de costos anuales.

• La determinación de costos de la producción de los orga-
nismos permite supervisar a los departamentos y ministe-
rios y realizar comparaciones válidas entre fuentes alterna-
tivas de suministros, tanto en los sectores públicos como
en los privados.

• El enfoque de la producción le agrega ímpetu al proceso de
recuperación de costos por servicios, el cual rinde beneficios
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privados. La determinación completa de costos brinda una
mejor base para los cálculos de recuperación de costos.

• Es muy probable que las negociaciones de presupuesto
conducidas mediante un enfoque en el "precio" de la pro-
ducción alejen a los departamentos de una mentalidad de
"plus de costo" generando, con ello, un ahorro fiscal.

• Los departamentos se hacen más conscientes de sus
responsabilidades por el manejo activo de sus activos fi-
sicos. 26

Sin embargo, en la práctica, el caso es menos fuerte. La ma-
yoría de los gobiernos mantiene sistemas contables más sim-
ples basados en lo percibido, o un sistema de lo percibido mo-
dificado. Para aquellos países que trataron de trasladar sus
sistemas contables de gobierno hacia el sistema de lo deven-
gado, el cambio hacia ese sistema contable ha demostrado
ser, invariablemente, dificil y costoso. Se podría decir que mu-
chos de los beneficios de la determinación de costos derivados
del sistema contable de lo devengado pueden provenir de
otros medios y, por lo tanto, para las economías de los mer-
cados emergentes un sistema intermedio hacia el devenga-
miento es, quizás, todo lo que debería intentarse. 27

VII. Conclusiones

De los comentarios anteriores, resulta aparente que las eco-
nomías de los mercados emergentes no deberán subestimar
las implicancias de hacer una reingeniería de sus presupues-
tos por programas para adoptar el enfoque de la "nueva" pre-
supuestación por desempeño. Se ha sostenido que la estruc-
tura del programa deberá fijarse en un marco estratégico más

26 Concentrar la atención en el balance, especialmente si el gobierno intro-
duce un cargo de capital en el capital departamental, los alienta a extraer el
máximo valor del uso de sus activos y a examinar si los activos mantenidos
son todos necesarios para producir sus rendimientos.
27 Esto se discute con mayor detenimiento en Diamond (2002).
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amplio. Durante largo tiempo se reconoció la necesidad de
brindar un vínculo significativo entre politica y presupuesta-
ción, pero la misma demostró ser, también, bastante esquiva.
La mayoría de las economías de los mercados emergentes ha
aceptado que el papel central de la estructura del programa
es traducir políticas amplias en actividades y proyectos que
puedan ser costeados, con requisitos de recursos identifica-
dos aprobados, como asignaciones de presupuesto. Al mismo
tiempo, muchas de ellas consideran que ello no puede ser vis-
to como un ejercicio anual fuera de presupuesto. Un crecien-
te número de países está adoptando los marcos del presu-
puesto a mediano plazo para ayudar a capturar los costos
completos de las actividades y proyectos, y, de allí, mejorar los
programas, perfeccionar las prioridades entre ellos, y brindar
cierta clase de disciplina global sobre su uso de recursos.
Otros países han ido más allá, aceptando que la disciplina fi-
nanciera real, en términos de resultados más que de insumos,
requiere reestructurar el modelo de manejo del presupuesto
subyacente y cambiar las relaciones con respecto a la rendi-
ción de cuentas. Sin embargo, el hecho de que sea dificil en-
contrar mercados emergentes que hayan hecho rápidos pro-
gresos en cualquiera de estas direcciones indica que han te-
nido importantes problemas de implementación.

La capacidad de llevar a cabo exitosamente esta vincula-
ción de políticas con programas, a través de mecanismos de
planeamiento estratégico, requiere los conocimientos prácti-
cos para construir marcos de presupuesto a mediano plazo
con programas bien definidos. Requiere, además, otros cono-
cimientos analíticos, y sistemas adecuados de presentación
de informes para dejar en claro la relación entre los recursos
usados por el programa y sus insumos y/o resultado (secue-
la) político. Según se indica más arriba, es improbable que el
trabajo básico del diseño del programa y de la determinación
de costos del mismo sea simple, ya que demandará conoci-
mientos prácticos tales como contabilidad de costos que, a
menudo, no abundan. Aún más problemática es la definición
y medición de la producción del programa e, incluso, de los
resultados del programa, que pueden demostrar ser dificiles y
costosos de implementar en forma adecuada. Por lo tanto, pa-
ra muchos países, las restricciones en cuanto a recursos hu-
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manos pueden impedir el traslado hacia la presupuestación
por desempeño.

Al mismo tiempo, este nueve enfoque del manejo del pre-
supuesto requiere, también, procedimientos administrativos
paralelos para activar los planes estratégicos y la estructura
del programa para la toma de decisiones. Este paso debe re-
flejar, inevitablemente, la capacidad de reforma del país y, pa-
ra tener éxito, es aconsejable no implementarlo con demasia-
da rapidez, siguiendo, en su lugar, una secuencia cuidadosa.
Por otra parte, este enfoque, por lo general, se puede intentar
sólo una vez que se hayan producido mejoras anteriores en el
cumplimiento financiero y en el control fiscal. Sin un nivel de
recursos seguro y adecuado, es probable que el planeamiento
estratégico demuestre ser demasiado dificil.

El enfoque de la "nueva" presupuestación por desempeño
requiere esto y mucho más. Quizás, se enfrenten mayores di-
ficultades al introducir una mejorada obligación de rendir
cuentas y los cambios asociados requeridos en el manejo del
presupuesto. Esto demandará una mayor transparencia, ma-
yor énfasis al evaluar la producción en relación con los insu-
mos, y la modernización de los mecanismos de control para
equilibrar las necesidades de control y los nuevos requisitos
de eficiencia. Lo cual, a su vez, incrementará la presión para
producir nuevos tipos de informes que faciliten el manejo de
recursos, como así también una probable expansión en la ba-
se contable. Si bien la contratación por desempeño y produc-
ción total es muy exigente en cuanto a recursos, y sólo fue
realizada en unos pocos países adelantados, es probable que,
incluso, un movimiento más limitado en esta dirección ponga
mucha tensión en los sistemas administrativos de las econo-
mías de mercados emergentes. Por cierto, esta transformación
a partir de procedimientos de presupuestación tradicional re-
quiere un esfuerzo sustancial en el manejo del proceso de
cambios.28

28 Ver Diamond (2001).
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