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Nota editorial

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

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

Esta es una manera efectiva de contribuir, desde el sector
publico, a que las economias sean mas competitivas, pero ge-
nera, obviamente, un gran impacto sobre las estructuras tri-
butarias y también, consecuentemente, sobre la programa-
cién del gasto. :

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

Si bien la cifra que podra ser tomada del superavit no es
demasiado significativa, la intenciéon del gobierno es contar
con mayores posibilidades de mejorar la competitividad global
del pais a partir de la utilizacién del gasto publico para desa-
rrollar sectores estratégicos —como el transporte, la energia o
las comunicaciones- logrando, asi, disminuir costos del sec-
tor privado para atraer inversiones.

Se trata de distintas visiones que tienen como objetivo co-
mun volver a las economias locales mas atractivas para la in-
version extranjera que busca bajos costos y un ambiente fa-
vorable para sus actividades. En todos los casos, los presu-
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puestos publicos se ven afectados por estas presiones que
surgen de una economia cada vez mas globalizada que requie-
re, a su vez, distintas y novedosas formas de involucramiento
estatal y, por cierto, una gestion puablica de alta calidad para
asegurar la optimizacién del gasto.

En linea con estas preocupaciones, en este nimero se han
incluido diferentes articulos que tratan, directa o indirecta-
mente, estas cuestiones tan importantes para quienes se de-
senvuelven en el sector publico.

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

El articulo de Fernando Martin, que lleva por titulo EIl mé-
todo directo de proyeccion de los ingresos tributarios: un mode-
lo para su aplicacién, tiene como objetivo tratar diversos as-
pectos de las proyecciones tributarias, que constituyen un as-
pecto central de la programacion de la politica fiscal, con el
objetivo de aportar elementos que mejoren tanto los métodos
que se utilizan como la comprensiéon de los resultados que
con ellos se obtienen.

Wally Meza San Martin, en un articulo titulado Indicado-
res de gestion en los servicios publicos, sostiene que la evalua-
cién cualitativa y cuantitativa del desempeno conlleva el com-
promiso de todos los involucrados en la generacion del servi-
cio o “producto” que ofrece su respectiva organizacion o uni-
dad; ello permite detectar inconsistencias entre el quehacer
de la institucion y sus objetivos prioritarios, induciendo ade-
cuaciones en los procesos internos y aportando mayor trans-
parencia y calidad a la gestion publica.

Por altimo, el documento escrito por Jack Diamond, titu-
lado De la presupuestacién por programas a la presupuesta-
cién por desempeno: el desafio para las economias de los mer-
cados emergentes, examina el modo con el cual muchas eco-
nomias de mercados emergentes estan tratando de mejorar su
proceso de presupuesto al cambiar por la presupuestacion
basada en gestion, y explora las tareas que estos paises en-
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frentan con la conversion 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 Puablico, abierto a todos
los especialistas y técnicos que son factores importantes en
el cotidiano manejo de la administracion financiera del sector
publico.







Participacion de los estados
en las finanzas locales*

Dennis Strachota

En el sistema federal estadounidense, las responsabilidades
por los servicios y bienes publicos se comparten y dividen en-
tre los diferentes niveles de gobierno. Al estipular la sobera-
nia dual, la Constitucién de Estados Unidos autoriza a las ad-
ministraciones federales, tanto como a las estatales, a recau-
dar impuestos. No especifica, sin embargo, la division de la
responsabilidad entre los dos niveles de gobierno. Por otra
parte, la Constituciéon 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 constitucién y la legislacién
de los estados definen muchos poderes y responsabilidades
de los gobiernos locales. Salvo que funcionen bajo una conce-
sion de autoridad de “autonomia”, muchas de las funciones
desempenadas por las jurisdicciones locales seran estableci-
das para éstas.

El tema de la participacion de los estados en las finanzas
locales estaria incompleto sin un analisis mas atento del sis-
tema federal estadounidense. Después de delinear las respon-
sabilidades federales, estatales y locales, este capitulo analiza

* Este articulo es una traduccion del Capitulo 22 del libro titulado Local Go-
vernment Finance, publicado por John Petersen y Dennis Strachota. Ha sido
incluido en la actual edicion de la Revista Internacional de Presupuesto Publi-
co con la autorizacion de la Government Finance Officers Association de los
Estados Unidos y Canada.
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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 legislacion y la asistencia estatales. Por altimo,
este capitulo analiza cinco factores cuya influencia es muy
importante respecto del tipo y el alcance de la participacion de
los estados en las finanzas locales.

Funciones de gobierno en los niveles federal,
estatal y local

El sistema de financiacion y prestacion de servicios piiblicos
ha sufrido profundos cambios a lo largo del tiempo. John
Shannon y James Edwin Kee identifican tres periodos de
evoluciéon en nuestro sistema federal.l En el periodo que va
de 1789 a 1929, el papel del gobierno federal se limitaba, en
gran medida, a las funciones enumeradas en la Constituciéon
—~defensa nacional, servicios postales, aduana y asuntos ex-
ternos-. Los estados por si mismos -y a través de sus gobier-
nos locales— satisfacian la mayoria de las necesidades inter-
nas del pais.

Una serie de crisis nacionales entre 1929 y 1954, que
comenzd con la caida del mercado de valores, centralizo el po-
der a nivel federal, lo cual trajo aparejada la participacién fe-
deral en areas anteriormente reservadas a los estados. Soste-
nido por un sistema de ingresos-impuestos lucrativo, el go-
bierno federal aumenté sus obligaciones durante este periodo,
cuyo esfuerzo mas breve y extraordinario fue la creacion de
los programas “Gran Sociedad”. Shannon y Kee sefnalan que
este periodo de centralizacion concluyé a fines de la década de
1970 con el inicio de presupuestos federales mas ajustados y
mayores compromisos federales destinados a defensa y pagos
de transferencias a individuos. El federalismo fiscal esta mar-
cado, en la actualidad, por la competencia por el apoyo del
contribuyente entre los niveles federal, estatal y local.

I 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 financiaciéon 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, bajo
desde el inicio del “federalismo competitivo”. Entre 1978 y
1988, la asistencia federal directa a los gobiernos estatales y
locales cayd $17.200 billones en délares 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 mas ampliamente estos recortes debido a la elimina-
cion de varios programas federales-locales, especialmente la
distribucion de ingresos federales. La ayuda federal indirecta,
en forma de subsidios fiscales, a los estados y localidades,
también sufrié una disminucion durante este periodo. La eli-
minacion de las deducciones por los impuestos a las ventas
estatales y locales y las restricciones sobre los titulos 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 cay6 a fines de la década del ‘70,
los requisitos federales de regulacion no disminuyeron en la
misma medida. La ayuda federal sigue manteniendo sus con-
diciones. Las que van mas alla de los requisitos especificos del
programa de subsidio-en-ayuda son “requisitos cruzados™ y
“sanciones de discriminacion”. 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 discriminaciéon amenazan
con la pérdida o reduccion 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 minima para beber). Ademas de estos requisitos

2 Oficina General de Contabilidad de Estados Unidos, “Relaciones federales-
estatales-locales, tendencias de la Gltima 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) revelo que las reglamentaciones federales que
afectan a los gobiernos estatales y locales se incrementaron
entre 1981 y 1986 en la mayoria de las dieciocho areas de
programas examinadas (por ejemplo, purificaciéon del agua,
educacion, salud ocupacional y seguridad).3 Varios fallos cla-
ve de la Corte Suprema de Justicia estadounidense contri-
buyeron a esta mayor regulacion federal, particularmente
Garcia v. San Antonio Metropolitan Transit Authority (1986) y
South Carolina v. 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 periodo, la prominencia de los estados en los
asuntos internos aumenté. En parte, este rol mas importan-
te es consecuencia de la reduccion federal manifestada en
forma de recortes presupuestarios, recortes fiscales y la con-
solidacion de programas de ayuda categéricos. Los estados
ampliaron sus agendas, extendiendo su participaciéon a
areas como el comercio internacional, la vivienda, la aten-
cion de la salud y el medio ambiente, anteriormente domi-
nadas por el gobierno federal. Esta incursién en nuevas
areas fue posible, en gran medida, gracias a la moderniza-
cion del gobierno de los estados y al fortalecimiento de los
sistemas de recaudacion 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-
ricion 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-
caudacién a través de la diversificacion de la recaudacion y
las reformas fiscales. Este mayor papel en los asuntos inter-
nos se reflejo, también, en una mayor ayuda de los estados
a las localidades durante el periodo en que disminuyé6 la
asistencia federal directa a éstas.

Aun mas evidentes son los costos asumidos por los esta-

3 Ibid., p. 28.
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dos. La mayoria 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. Ademas, ha aumentado el
numero de estados que estan 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
ocurrian 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 publicos. Entre
1977 y 1987, la participacion de los ingresos generales loca-
les aument6 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 piiblicos y los impuestos a
las ventas constituyen una porcién 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 purificacién 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 publicos. En
1985, los gobiernos locales con objetivos generales presta-
ron, solamente, el 46% de todos los servicios publicos a los
habitantes del estado.®

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”,
GAOQ/HRD-90-69 (Washington: GAO, abril 1990), p. 10.

6 Ibid.
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Sistemas de finanzas locales

Pese a la porcion 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 pii-
blicos. Un componente importante de la “prestacion” de servi-
cio involucra las decisiones financieras. Estas decisiones se
centran en como aumentar los ingresos y en qué gastarlos.
Las respuestas a estas preguntas constituyen el resultado
principal del sistema financiero local.

Los parametros para estas decisiones financieras se esta-
blecen a través de las politicas financieras. Las politicas fi-
nancieras, como las que limitan la cantidad de deuda emitida
por una localidad, condicionan el resultado final. En el caso
de los limites de crédito, si un gobierno local alcanzara su li-
mite de deuda, son sus responsables politicos quienes
deberian optar entre proceder a ese desembolso deseado, ele-
gir otro mecanismo de financiacién o cambiar su politica de
endeudamiento.

Las politicas financieras se llevan a cabo mediante practi-
cas financieras. Las practicas financieras son los procedi-
mientos utilizados para planear, manejar y controlar el proce-
so de decision. Incluyen, entre otros, la contabilidad, las au-
ditorias, los informes financieros, el presupuesto, el manejo
del efectivo y la administracion 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 regulacién de las actividades privadas o la pro-
duccion y el suministro de bienes y servicios. Los sistemas fi-
nancieros estan 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 desempeno de sus funciones;
pueden hacer sélo aquello que estan legalmente autorizados a
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hacer. Como ya dijimos, estas limitaciones y restricciones son
un lugar comin. Los sistemas financieros establecen contro-
les para garantizar que los recursos publicos se inviertan en
fines autorizados. Los dirigentes publicos son considerados
responsables ante los cuerpos legislativos, los acreedores, los
contribuyentes y los garantes de las decisiones financieras
sancionadas en presupuestos, acuerdos sobre titulos, 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 publicos. 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 disposicion 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 desempeno y asistir con futuras asignacio-
nes de recursos.

Eficiencia y equidad. Eficiencia implica diversos significa-
dos. La eficiencia econémica se logra si los ciudadanos reci-
ben los servicios que quieren y por los que estan dispuestos
a pagar. La ineficiencia sobreviene si un gobierno produce un
servicio escaso o excesivo. La eficiencia técnica se alcanza si
se logran economias de escala (por ejemplo, una disminucién
en el costo unitario promedio de produccion al aumentar la
escala de produccién) 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 econoémica y contribuir a asegurar la
equidad en el suministro de servicios publicos. La participa-
cion 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, actian co-
mo proveedores y prescriben. Un estado no desempena una
funcién excluyendo las otras. De hecho, un estado con fre-
cuencia desarrolla multiples roles al mismo tiempo.

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

Cuando un estado actiia como proveedor, ofrece asistencia
a los gobiernos locales. La asistencia financiera del estado o
su asuncioén 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 gestion de las finanzas me-
diante programas de asistencia técnica y servicios financieros
‘manejados por el estado.

Por 1ltimo, en su funcién 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 politicas como los procedimientos financieros locales.” La
aplicacién de estas regulaciones varia segun su grado de im-
portancia para el estado.

Regulacién 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 estan arraigados en

7 Para un estudio completo de la regulacion estatal de la gestion 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 asi como
en la regulacion administrativa. Como es raro encontrar un
organismo estatal con responsabilidades de supervision, la
fragmentacion y las duplicaciones de los requisitos financie-
ros estatales pueden ser considerables. El grado en que se
apliquen los requisitos estatales dependera de su origen, pro-
posito e importancia relativa.

Regulacion de la practica financiera

Las practicas financieras locales muchas veces se regulan pa-
ra establecer “criterios minimos”. A los estados les preocupa la
aplicacion 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, auditoria e informacion financiera. Las leyes
estatales pueden fijar algunos requisitos basicos de control
interno, como la separacion de los deberes financieros, para
garantizar responsabilidad y control fiscal apropiados. Sin
embargo, cuando estos requisitos son tan especificos que de-
tallan qué, céomo o cuiando se aplican determinados procedi-
mientos, pueden derivar en practicas conflictivas o ineficien-
tes. Por ejemplo, las leyes que atribuyen la responsabilidad de
llevar a cabo determinada obligacion financiera a un funcio-
nario local particular pueden ir en contra de una division mas
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 jurisdiccion para otros fines. Si su
objetivo principal es la divulgacion 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
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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-
gislacion estatal en las operaciones locales, aplicar los limites
de recaudacion y los controles de costos del estado, calcular
la distribucién de ciertos tipos de ayuda estatal y responder a
una variedad de otros objetivos.

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

Presupuesto. Debido a su importancia en la asignacion de
recursos publicos, el proceso presupuestario local puede ser
prescrito por la legislaciéon del estado. La mayoria de los esta-
dos limitan la participacién en este proceso a los requisitos
para los presupuestos anuales, las audiencias publicas sobre
presupuestos propuestos, y los procedimientos para la adop-
cion del presupuesto y sus modificaciones. Algunos estados
pueden dictar procedimientos presupuestarios especificos,
entre otros, el tipo de presupuesto (a saber, inscripcion por li-
nea, programa), qué informacién se incluye en el documento
del presupuesto y el proceso de revision que debe seguir el or-
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, €l estado interviene en el proceso de decision lo-
cal propiamente dicho. Durante la Depresion, la preocupacion
del estado por la solvencia y la estabilidad financiera de las lo-
calidades llevo a la creacion 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.

Gestion de la deuda. Otra area tradicional de regulacion es-
tatal es el crédito local. Como pedir préstamos implica com-
prometer ingresos futuros a largo plazo, estas decisiones ge-
neran una preocupacioéon particular. Esta mayor preocupacion
esta justificada, ya que el hecho de que una sola jurisdiccion
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 mas adelante), las restricciones se apli-
can comunmente a referendos sobre bonos, plazos de venci-
miento maximos y al método de ventas de bonos.8

Segin el tipo y el importe del crédito, la legislacion del es-
tado puede exigir a los gobiernos locales que realicen referen-
dos entre los votantes para autorizar la emision de deuda. Los
requisitos para la aprobacion de los votantes representan el
maximo 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 decision 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 tomo6 el préstamo. Estas fechas de vencimiento ga-
rantizan. en parte, que el plazo de reembolso no exceda la vi-
da 1til 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
estan pensados para bajar los costos de crédito.

La aplicacion de estos requisitos, a menudo, se ejerce acti-
vamente. Si bien algunos estados exigen la aprobacion estatal
de las emisiones locales de bonos, la mayoria confia 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 transaccién, 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 practicas de compra locales, en general, estan
sometidas a la regulacién del estado. Los estados,
frecuentemente, establecen algunos criterios minimos para la
compra local de bienes y servicios. Los requisitos tipicos pue-
den cubrir los métodos de compra, los procedimientos de lici-
tacion competitiva y las disposiciones en caso de conflicto de
intereses. La legislacion del estado puede definir qué tipos de
compras estan sujetos a la licitacién competitiva cerrada o, de
lo contrario, a la negociacién competitiva. En general, la com-
pra de materiales y suministros, asi como los contratos de
construccion, estan sujetos a la licitacion competitiva cerrada,
que confiere el contrato al oferente responsable mas bajo. La
ley, generalmente, especifica el precio minimo de compra su-
jeto a la licitacion competitiva; estos precios minimos pueden
ir de unos cientos a varios miles de délares. La negociacion
competitiva, que considera factores adicionales como la expe-
riencia del vendedor y el alcance de los servicios, esta permi-
tida, generalmente, para los servicios profesionales. La legisla-
cién del estado puede fijar normas especificas que rijan el pro-
ceso de licitacion, entre otras los requisitos de publicidad, la
inspeccion de las licitaciones y los requisitos contables.

La aplicacion de estas disposiciones legales es despareja,
porque, con frecuencia, no hay un solo organismo estatal que
se encargue del control de las practicas locales de compra. La
aplicacion es, en general, mas 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 condicidon previa para recibir asistencia
intergubernamental designada para fines especificos. Los or-
ganismos del estado responsables de manejar la ayuda fede-
ral derivada y la ayuda estatal categorica imponen requisitos
especiales de gestién financiera a los receptores locales de
subsidios. Estos requisitos, en general, se reficren a la con-
tabilidad general, el manejo del efectivo, la informacién, la
compra, la auditoria 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 minimos 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 ddlares fede-
rales. En cualquier caso, estos requisitos pueden exigir que
el gobierno local receptor establezca registros y procedimien-
tos contables independientes. Esta duplicacion del esfuerzo
puede, no s6lo aumentar - los' costos administrativos, sino,
también, debilitar la fiabilidad y la exactitud de la informa-
cion financiera. Esta carga se ve fuertemente aumentada si
- un gobierno local recibe asistencia financiera de mas de un
- organismo del estado, porque cada organismo puede estable-
cer sus propios requisitos.

Regulaciéon de las politicas financieras

Las politicas financieras fijan los parametros para las decisio-
nes de un gobierno local referidas a la recaudacion de ingre-
'sos, el gasto y el crédito. Un estado puede restringir o apro-
piarse de estas politicas locales para garantizar la solvencia fi-
nanciera, reducir los efectos de arrastre o proteger los intere-
ses del estado. Las areas politicas normalmente afectadas-por
la regulacion del estado son las politicas de gasto, la diversi-
ficacion de ingresos y los limites de endeudamiento.
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Diversificacién de los ingresos. Muchos gobiernos locales
establecen politicas 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 legislacion estatal, generalmente, aborda esta politica
de dos maneras. Primero, la ley del estado puede prohibir
cargos locales por servicios particulares —como la inmuniza-
cion contra las enfermedades infantiles- para eliminar, de
esa forma, toda disuasién de utilizar el servicio. Segundo, el
estado puede limitar el importe de la tarifa o cargo al minimo
necesario para cubrir el costo del servicio o regulacion. La ta-
rifa o cargo es sometida a pruebas para establecer si es razo-
nable e igualitaria. Por ejemplo, las tarifas por parquimetro
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-
tracion uniforme y disminuir la competencia tributaria entre
las jurisdicciones.

Limites de endeudamiento. Las localidades, normalmente,
fijan politicas respecto de la cantidad de deuda que van a con-
traer, asi como los objetivos para los cuales se la contraera.
Por ejemplo, un gobierno puede limitar la deuda de responsa-
bilidad general a un porcentaje fijo de los ingresos de fondos
de libre disposicion para no comprometer un exceso de recur-
sos a objetivos de endeudamiento. Lo mismo puede hacer la
legislacion del estado. Con frecuencia, la ley estatal limita la
deuda de responsabilidad general a un porcentaje fijo (a saber
5%) de la valuacion estimada de bienes imponibles dentro de
la jurisdiccién.

Una cuestion clave es si estos limites de crédito constitu-
yen practicas comerciales sélidas o requerimientos arbitra-
rios. Si no hay una correlacion fuerte entre la limitacion y la

9 Comision 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 -0
“financiacién con pago a medida que se recibe la renta”- en el
caso de alcanzar su limite de crédito demasiado rapido.

Politicas 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 explotacion. Algunas pautas presupuesta-
rias, como los margenes salariales, atraviesan las fronteras
entre departamentos y pueden diferirse de un afno presupues-
tario al siguiente. Otras pautas, como los recortes generaliza-
dos, se instituyen so6lo cuando las condiciones financieras
justifican una restriccién sustancial del gasto. Los requisitos
del estado pueden suplantar estas politicas de gasto
apropiandose las decisiones financieras locales.

Poner limites a los impuestos o al gasto es un método de
apropiacion disponible para los gobiernos de los estados. El
objetivo es el mismo -fijar un maximo o reducir el gasto local-,
independientemente de que estas restricciones se apliquen a
los ingresos o a los gastos locales. Las dos formas mas utili-
zadas de limitacion son los limites a la tasa del impuesto a los
bienes y los topes maximos a los ingresos por impuestos a las
ganancias. El limite a la tasa fiscal restringe la tasa fiscal no-
minal; por ende, restringe la cantidad de impuesto que puede
imponerse sobre cada doélar de valuacion estimada. Los limi-
tes a los ingresos por el impuesto a las ganancias restringen
el aumento del porcentaje de ese ingreso de un ano al siguien-
te. El aumento anual permisible puede estar atado a un na-
mero especifico (a saber, 5% anual) o a un indicador econ6mi-
co (a saber, la tasa de inflacion). La efectividad de estas limi-
taciones dependera de factores como el porcentaje de aumen-
to permitido, las exenciones a las limitaciones y las disposi-
ciones para sobrepasarlas.10

10 Para una investigacion sobre los limites de ingreso y gasto, véase Steven
D. Gold y Martha A. Fabricius, “Cémo 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, aqui, se refiere a un servicio o funcioén que los gobiernos
locales tienen la obligacion de llevar a cabo. Como la base le-
gal de la autoridad del gobierno local se origina en la legisla-
cion 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-
ci6n médica domiciliaria) a individuos con derecho a recibir-
los quienes, de otro modo, podrian ver negado su acceso a
servicios esenciales porque no son residentes. En otros casos,
los estados pueden exigir que los condados desempeiien algu-
nas funciones (a saber, sistemas de justicia penal) en nombre
del estado debido a las deseconomias de escala. Los condados
pueden ofrecer dichos servicios a un costo mas bajo por uni-
dad del que deberia pagar el estado si llevara a cabo esa fun-
cion. Si es un servicio o funcién que la localidad no llevé 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 ningtin aumento en los cos-
tos o, solamente, costos incrementales como consecuencia de
la accion del estado. Ademas de la cantidad de actividad pre-
via, las caracteristicas demograficas-locales y las condiciones
fiscales locales son los determinantes mas significativos de los
aumentos de costos relacionados con los mandatos.1!

' Asistencia del estado en las finanzas lqéales
La asistencia ofrecida por el estado a los sistemas financie-

ros locales adopta tres formas principales: asisteéncia finan-
ciera, asistencia técnica y servicios financieros. Como no in-

11 Fix, Michael y Daphne A. Kenyon, eds., Cbping with Mandates: What Are
the Alternatives? (Washington: The Urban Institute Press, 1990), p. 34.
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tenta ejercer coercion sobre los gobiernos locales, la asisten-
cia, en general, no se topa con la resistencia local que, a me-
nudo, enfrenta la accion reguladora del estado. Para alcan-
zar sus objetivos, los estados pueden emplear una combina-
cion de tipos de asistencia, asi como una combinacion de re-
gulacién y asistencia.

Asistencia financiera del estado

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

Asistencia directa. La asistencia directa es ofrecida a les
gobiernos locales en forma de ayuda “por categoria” e “irres-
tricta”. La ayuda por categoria brinda apoyo financiero para
objetivos especificos; los dolares de ayuda deben gastarse s0-
lo en programas y servicios designados. La proporcién tnica
mayor de fondos de ayuda por categoria del estado financia
la educacion primaria y secundaria a nivel local.12 El objeti-
vo principal de la ayuda categdrica 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 educacion primaria y secundaria, apor-
tan beneficios derivados a posteriori, el estado tiene un inte-
rés socioeconémico en apoyar los programas educativos. Si
los délares de ayuda por categoria se distribuyen en base a
las necesidades de programas (a saber, niamero de estudian-
tes) o la capacidad local de ingresos (a saber, la capacidad de
una localidad para recaudar ingresos destinados a financiar

12 Comisién Asesora en Relaciones Intergubernamentales, Significant Featu-
res of Fiscal Federalism, Vol. 2: Ingresos y gastos, M-169-11 (Washmgton
ACIR, agosto 1990), tabla 25, p. 29.




28  Asociacién Internacional de Presupuesto Publico - ASIP

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 délares 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 combinacién de todos estos elemen-
tos. Si la distribucién se basa en el origen, lo cual es comun
para los impuestos compartidos, el estado recauda los ingre-
sos y devuelve la totalidad o una parte de éstos a las localida-
des, “segtn la proporcion de la base imponible que se encuen-
tra dentro de sus fronteras”.13 Por ejemplo, una porcion de los
impuestos a las ganancias recaudados por un estado podria
distribuirse a las comunidades en base a la cantidad de im-
puestos generados en dichas comunidades. La distribucion
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 ultimo el que mejor enfrenta los proble-
mas de equidad. La distribucién en base al objetivo de la ba-
se imponible, medido por la capacidad fiscal, el esfuerzo tri-
butario u otro factor, reduce de manera mas eficiente las dis-
paridades entre las localidades que estan 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 tamanos y medi-
das; sin embargo, no se ha hecho ningtin esfuerzo sistemati-
co por catalogar los esfuerzos estatales en esta area. Dos mé-
todos de asistencia indirecta que han sido ampliamente docu-
mentados son la asunciéon 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 mas comun 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 declaracion 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. !5 Si bien estos programas no ofrecen ingre-
sos adicionales a los gobiernos locales, si 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 asuncion de programas y servicios locales por parte del
estado tiene un efecto mas 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 funcién 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 porcién mayor de
los costos de salud y seguridad social de los programas ad-
ministrados a nivel local. Por ejemplo, la mayoria 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 mayoria 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 Comision 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 funcion
local debido a los beneficios a posteriori, a las economias de
escala, a la reasignacion de responsablhdades 0 por una can-
tidad de otras razones.

La asistencia técnica del estado

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

Cuando los estados refuerzan la regulacion a través de la
asistencia técnica, ayudan a las localidades a cambiar o adap-
tar sus practicas 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 informacion financiera de un modo que facilite los es-
tados contables para el estado. La capacitacién es mas eficaz
si el personal del estado conoce los sistemas y practicas 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 aceptacion entre los funcionarios locales.

Dichos esfuerzos son mas creibles si no dependen ni sirven
de precursores de la accion reguladora del estado. En dichos
casos, el estado trata de mejorar las practicas y politicas loca-
les como una manera de ayudar a las localidades a manejar,
en forma mas efectiva, sus propios programas y servicios. Por
ejemplo, el personal del estado puede capacitar a los adminis-
tradores locales en las técnicas de elaboracion de presupues-
to para que puedan tomar mejores decisiones respecto de las
asignaciones. Mas alla de que la asistencia técnica refuerce la
regulacion o ayude a los gobiernos locales a ayudarse a si
mismos, con frecuencia, dicha asistencia se brinda en forma
de asesoramiento y consulta o capacitacién 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 practi-
cas financieras. Esta asistencia, generalmente, se traduce en
servicios de informacion 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 relacion con
sus organismos homoélogos a nivel local. I'n la forma mas sim-
ple y menos costosa, el personal del estado responde a dudas
telefénicas 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 informacion también pueden
resultar utiles si la persona que pregunta busca informaciéon
general o fuentes de informacién. En estos casos, el personal
del estado puede, también, identificar las publicaciones o las
personas capaces de ofrecer informacion adicional.

La consulta in situ es, quizas, el método mas efectivo de
asistencia técnica. Fl 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 vidticos, consti-
tuye la forma mas 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, podra
llegar a una gran cantidad de gobiernos locales.

Capacitaciéon y publicaciones. Los programas de capacita-
cion y las publicaciones técnicas son dos formas de llegar a
un publico mas amplio con un costo menor.

Como los viajes y los presupuestos para capacitacion, nor-
malmente, estan muy limitados para los gobiernos locales, los
esfuerzos por ofrecer programas de capacitacion en diferentes
regiones de un estado o, conjuntamente, con otras reuniones,
pueden tener un efecto positivo en los niveles de participa-
cion. En el area de finanzas, la capacitacién 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 capacitaciéon mas intensa, el personal del es-
tado puede formar al personal local en el uso de practicas y
técnicas financieras especificas. La formacion basada en ca-
pacidades tiene mas chances de producir un cambio; también
lleva mas tiempo y es mas cara.

El estado también puede desarrollar conciencia y capaci-
dades técnicas a través de boletines, guias y manuales técni-
cos. Si brinda una guia paso a paso, estas publicaciones pue-
den resultar tan efectivas como la capacitacion. Si se combi-
nan con la capacitacion, las publicaciones técnicas pueden
tener un impacto atin mayor en las practicas 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, rapidamente, informaciéon sobre
practicas innovadoras, asi como sobre nuevas leyes y regula-
ciones que pueden resultar de interés para los funcionarios
locales.

Los que se encargan de la capacitacién 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 capacitacion
a través de sus colleges y universidades. Por medio de las eco-
nomias de escala, el estado puede ofrecer asistencia que, de
lo contrario, no estaria al alcance de los gobiernos individua-
les o les resultaria demasiado costosa.

Servicios financieros
Las economias 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, aqui, como las funciones de gestion financiera que de-
sempena el estado en nombre de las jurisdicciones locales.
Estos servicios pueden, o no, suplantar totalmente la funcion
local en las finanzas; en la mayoria de los casos, ofrecen otra
opcion a los responsables de las decisiones locales. Por ejem-
plo, los fondos de inversion manejados por el estado no reem-
plazan las actividades de inversién local sino que, mas bien,
representan otro vehiculo de inversién 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 mas comunes, ofreci-
dos por los estados, son los “pools” o fondos de inversion, las
mejoras crediticias, los sistemas de retiro y la compra en
cooperativa.

Fondos de inversion. Mas o menos la mitad de los estados
ofrecen a los gobiernos locales la oportunidad de participar en
fondos de inversion. Estos fondos combinan el efecto de los
gobiernos locales para invertir en una cartera diversificada,
pagando las ganancias a los gobiernos participantes en pro-
porcion a su inversién total. Normalmente, los fondos son
operados por consejos de inversion 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-
quenas, 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 mas complejas, ya que pueden distribuir los cos-
tos administrativos entre un gran nimero de participantes.
Los fondos del estado también ofrecen la ventaja de una car-
tera mucho mas diversificada. Debido a las restricciones esta-
tales a las opciones de inversion locales, muchas localidades
no pueden comprar algunos de los valores que mas rinden (a
saber, instrumentos negociables) que si estan disponibles pa-
ra los fondos del estado.
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La inica 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-
ric de programas de mejora crediticia.6

A través de garantias estatales, el estado asume la obliga-

‘ci6n 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 garantia —si una jurisdiccion local no puede hacer frente a
su obligacion de pago, el estado retiene suficiente ayuda es-
tatal para responder a los pagos de la deuda de la locali-
dad-.17 Mediante estas garantias, 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 actiian 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 reanen varias emisiones de deuda locales
pequenas en una emision grande que se vende en el mercado
de titulos. Los fondos rotativos difieren de los bancos de bo-
nos en la capitalizacién inicial de los bonos. Ademas, 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 analisis 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 investigacién) (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 mas generalizada de
asistencia crediticia del estado.

Al igual que los fondos de inversion, el fondo de crédito
ofrece considerables ventajas. Dado que los gobiernos locales
comparten los costos de emision a través de los fondos de cré-
dito, pueden reducir proporcionalmente los costos de emision
tales como los honorarios de las calificadoras y las comisiones
de garantia de emision. A través de las mejoras crediticias, los
fondos de crédito estatales pueden reducir, potencialmente,
los costos de los intereses para los gobiernos locales. Ademas,
estos fondos también permiten el acceso de las pequenas 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 mas favorables que las unidades de go-
bierno mas pequenas. 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 dependera, en gran medida, de los tipos de articulos
comprados. Si, por ejemplo, una jurisdiccién necesita un ar-
ticulo o marca especificos, 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 estan 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 aqui, que ofrece
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economias de escala, es el de los planes de pension y los con-
sorcios de seguros estatales.

Factores que afectan la participacion estafal

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

La tradicion y la legislacion

Los gobiernos locales dependen de la legislacion estatal para
su existencia misma. En la mayoria de los casos, los estados
delegan a las unidades locales de gobierno con objetivos gene-
rales todos los poderes susceptibles de delegacion sujetos a
apropiacion por la legislacion general.18 Considerando la cate-
goria legal inferior de los gobiernos locales, los estados tienen
autoridad practicamente 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 economias de escala muy bajas y requieren un tiempo
de reaccion rapido para ser efectivos, estdn mejor brindados
en una comunidad o a nivel barrial.

18 Comision 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 mas probable que los estados es-
tablezcan criterios minimos para las actividades locales con
consecuencias interjurisdiccionales que para las actividades
que afectan solamente una jurisdiccién. Por ejemplo, los esta-
dos regulan los limites de endeudamiento local en base a la
idea de que, si una localidad no cumple con sus obligaciones
de deuda, afectara adversamente a todos los gobiernos dentro
del estado.

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

Tipo de jurisdiccion

Similar al efecto de la tradicion y la legislacion en la partici-
pacion de los estados es el que tienen el nimero y el tipo de
gobiernos locales dentro de un estado. Las jurisdicciones lo-
cales varian de un estado a otro en su tamano y en sus ope-
raciones, asi como en sus numeros. 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 nimero promedio de unidades locales por estado es
de 1.663; pero lllinois tiene 6.627 mientras que Hawaii tiene
solo 18.19

19 Oficina del Censo de Estados Unidos, “Organizacion 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. v.
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El tipo de jurisdiccién puede ser una influencia importan-
te en la relacion entre un estado y una unidad local de go-
bierno. Las municipalidades (ciudades, poblados y pueblos)
tienen, en general, autoridad mas discrecional que otros ti-
pos de jurisdicciones locales. Por consiguiente, estan en me-
jores condiciones de determinar su propia organizacion y
funciones que los condados y los distritos con objetivos limi-
tados. Si bien los estados pueden limitar la discrecién 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 vinculos programaticos mas 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 porcion importante de la ayuda estatal
porque una porcién importante de la asistencia del estado va
dirigida a la educacion 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 administracion de los programas de
bienestar publico y de justicia penal. Como los condados ac-
taan de agentes de los estados con respecto a estos progra-
mas, a menudo, estan sujetos a las normas fiscales y la orien-
tacion del estado.

No obstante su niimero, 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-
nalé anteriormente, no reciben, practicamente, ninguna asis-
tencia financiera del estado. Es mas, muchas veces, dependen
de fuentes tnicas 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 atencién muy limitado (a saber, protec-
cion contra incendios, suministro de agua) en areas de pro-

20 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 supervision del estado.

Centralizacion 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, tomara decisiones so-
bre el nivel y la composicion del mismo. Siguiendo esta linea
de razonamiento, la centralizacién de la responsabilidad por
el servicio -o el grado en que el estado presta servicios— tiene
lugar en proporcion a la parte de gastos directos estatales-lo-
cales totales del estado.

Al mismo tiempo, en los estados con mayor centralizacion
de la responsabilidad por los servicios, la participacion del es-
tado en las finanzas locales sera, 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 llegando-
les délares del estado si estas unidades participan en la pro-
duccion o la prestacion 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 prestacion de servicios que afectaran las practicas financie-
ras locales.

En los estados con responsabilidad descentralizada por los
servicios (a saber, las localidades prestan la mayoria de los
servicios), la participacion 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 participacion federal

Tal como se dijo al comienzo de este capitulo, el estado fede-
ral también puede tener una influencia importante en las fi-
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nanzas locales. La regulaciéon y la intervencion federal en
areas generalmente reservadas a los gobiernos estatales y lo-
cales afectan, en particular, las decisiones locales respecto del
gasto. Esta apropiacion federal aumenta la participacién 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 tltimas estimaciones establecen la asistencia fe-
deral canalizada en el 20% de la ayuda federal total a las ad-
ministraciones estatales y locales.2!

La ayuda federal afecta la participaciéon 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 situaciéon
financiera del propio estado. Es poco probable que los estados
que enfrentan una caida de la actividad econdémica y los con-
siguientes déficits presupuestarios compensen los fondos fe-
derales perdidos.22 Si bien los efectos varian con el tipo de
subsidio federal (a saber, equiparacion), existen pruebas de
que los fondos gastados en los niveles estatal-local aumentan
significativamente en proporcion a la asistencia federal recibi-
da.23 Segundo, los estados extienden su participacion 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 Comision 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 supervision por los programas federales cana-
lizados. Por consiguiente, exigen el cumplimiento local de los
requisitos programaticos 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 asi co-
mo para garantizar que el estado cumpla con los requisitos fe-
derales. La Ley de Reconciliacion Presupaestaria de 1981 (que
abarca varios proyectos legislativos) otorgo a los estados ma-
yor responsabilidad por los programas federales de asistencia,
consolidando casi 80 programas de subsidios categoricos en
9 programas de subsidios en bloque administrados por los es-
tados. Con la sancién de esta legislacion y la eliminacion de
la participacion en los ingresos fiscales federales, el centro de
la asistencia federal pas6, 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 participacion 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 mas 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
mas pobres enfrentan cargas tributarias mayores por la pres-
tacion de niveles razonables de servicios publicos, y podrian
trasladarse para evitar impuestos mas altos, empeorando, de
este modo, la situacion para quienes se quedan.

La participacion del estado puede aportar alivio a comuni-
dades en desventaja fiscal. Las disparidades pueden reducir-
se si la ayuda estatal categdrica 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 prestacion 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, aqui, como la posibilidad de
un gobierno local de manejar sus finanzas en relacion con su
tamano y sus necesidades. En general, la especializacion de
tareas se produce en proporcion a la magnitud de una organi-
zacion. Los gobiernos grandes, frecuentemente, estan mejor
equipados para manejar funciones técnicas -~como la gestion
financiera- porque pueden contratar personal profesional con
habilidades y conocimientos especializados. Los gobiernos lo-
cales mas pequenos no pueden competir en el mercado labo-
ral por profesionales altamente calificados o bien, dependen
de menos personal para desempeiiar tareas pluridisciplinarias
(a saber, gestion del presupuesto y el tesoro).

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

Conclusion

Una discusion acerca de la participacion 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 participacion que bien pueden tener
un impacto mas perdurable en los presupuestos locales.

Los mandatos y la ayuda de los estados afectan ambos tér-
minos de la ecuacion 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 porcion considerable del ingreso local y los
mandatos comprenden una proporcion significativa del gasto
local. La asuncién 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 participacion estatal, gene-
ralmente, se ve influida por una serie de factores. Algunos de
ellos, como la participaciéon federal y la centralizacion de ser-
vicios, sufren fuertes cambios. Otros, como la tradicion y la
conformacion de los gobiernos locales, cambian gradualmen-
te. A su vez, la respuesta del estado ante estos cambios de-
pendera, en gran medida, de su propia historia en el ejercicio
de su derecho de prioridad, en el de proveedor y en su funcion
de prescribir.







El método directo de proyeccién de
los ingresos tributarios: un modelo para
su aplicacion*

Lic. Fernando R. Martin**

Introduccién

La proyeccion de los ingresos tributarios es un capitulo esen-
cial de la programacion de la politica fiscal. Los objetivos mas
habituales de la gestion fiscal -los resultados primario y fi-
nanciero de la administracion publica, la presion tributaria, el
nivel de endeudamiento, etc.— estan inevitablemente ligados a
las proyecciones que se efectiian para los diversos rubros de
los ingresos y, en particular, debido a su magnitud, para los
de caracter tributario.

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

En el capitulo I se realizan consideraciones generales so-
bre los pronésticos de variables econémicas, comentandose
las caracteristicas comunes de los métodos de proyeccion y

* Una version previa de este documento fue presentada en el XVI Seminario
Regional de Politica Fiscal de la CEPAL, Santiago de Chile, enero de 2004.
** Subdirector Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal del Ministerio de
Economia de la Republica 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 limites y condiciones a los que esta sujeta la tarea.

En el capitulo II se revisan los métodos mas comunmen-
te utilizados en las proyecciones tributarias ~el econométri-
co y el directo-, mientras que, en el Ill, se presenta un mo-
delo de proyeccion de los ingresos, con base en el método di-
recto. En el capitulo IV se desarrolla una férmula para la
aplicacion practica del modelo y, por Gltimo, en el capitulo V
se realiza una sintesis de los principales puntos que es ne-
cesario tener presente al abordar la cuestion de las proyec-
ciones tributarias.

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

Quienes se ocupan de la elaboracion de proyecciones tempo-
rales de variables econoémicas 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 estan
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 proyeccién, asunto que, a su vez, condu-
ce al de nuestra efectiva capacidad de predecir el futuro.

Si la respuesta a este camulo de interrogantes es que la ta-
rea de los pronosticadores econémicos es determinar, sin mas
aclaraciones, el valor que tendra la variable objeto de la pro-
yeccion en un periodo futuro de tiempo, es probable que
quien tenga la responsabilidad de llevar a cabo esa tarea se
enfrente con mas dudas que certezas en relacién con el resul-
tado de sus esfuerzos.

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

El concepto basico que subyace en todos los modelos de
proyeccion es que el valor de una variable depende de una o
mas variables o factores explicativos y que, por lo tanto, su
valor futuro dependera del que tomen estos ultimos. La tarea
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de proyeccion consiste, entonces, en definir cuiles son esas
variables explicativas y qué relacion estadistica tienen con la
variable dependiente y, finalmente, en efectuar hipétesis acer-
ca del valor que tomaran en el periodo proyectado.

El objeto de toda proyeccion es, en consecuencia, obtener
el valor que alcanzara la variable dependiente en el caso que
sus variables explicativas tomen en el periodo proyectado los
valores que se utilizan como hipétesis. Es decir que, sélo si las
hipdtesis utilizadas para esos factores se verifican en el perio-
do proyectado, el valor observado de la variable objetivo en di-
cho periodo coincidira 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-
cion sean correctas-, la diferencia entre los valores observado
y proyectado sera consecuencia, necesariamente, de la discre- .
pancia entre los valores reales de las variables explicativas y
aquellos otros supuestos en el modelo de proyeccion. En el ca-
so en que el modelo contenga errores, el efecto de los mismos
formara parte de esa diferencia.

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

Dado que el concepto basico de todos los modelos de pro-
yeccion 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 definicion de esos factores determinantes.

Una forma general de presentar esos modelos es la siguiente:

X, = f@b.c...2) n

Donde el valor de la variable X en el periodo t esta determi-
nado por los valores de los factores a, b, ¢, z, en el mismo o
en anteriores periodos de tiempo.

Una vez efectuada esa definiciéon basica, se presenta la op-
cién de encarar la proyeccion 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 estadisticas entre ellos y la va-
riable objetivo.

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

Xis1 = X + var (a,b,c,...2)

Donde el valor de la variable dependiente X en el periodo
t+1 sera funcion del valor de la misma en t y del efecto de los
cambios que experimenten sus variables explicativas entre
ambos periodos. En esta opcion no es necesario obtener los
valores de los factores determinantes y el de sus relaciones
con la variable objetivo, ya que estan implicitos en el valor que
esta ultima alcanza en t.

II. Los métodos de proyeccion
de los ingresos tributarios

La experiencia concreta en la tarea de proyeccién 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 indole de las variables involucradas y, por otro, en la disponi-
bilidad y calidad de la informacién acerca de las mismas.

Los métodos econométricos habitualmente utilizados para
definir las variables explicativas y establecer las relaciones es-
tadisticas con la dependiente enfrentan, ademas, el obstaculo
de los cambios continuos y significativos que se producen en la
politica y administracion tributarias. La unidad de tiempo a
proyectar puede ser, también, una limitaciéon para el uso de téc-
nicas econométricas, ya que éstas suelen ser ttiles para perio-
dos anuales, pero no pueden incorporar la infinidad de alterna-
tivas que presentan las proyecciones mensuales o trimestrales.

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

El método mas recomendable en esos casos es el que la li-
teratura sobre el tema denomina directol. Este método de
proyeccién tiene como caracteristica 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 liquidacion e ingreso. Requiere, necesariamente, un
contacto permanente con los datos de recaudacion y el uso
de criterios subjetivos surgidos de la experiencia en la tarea.
Aporta una flexibilidad y una precision 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 realizacién de proyecciones tributarias es
la disponibilidad de series de tiempo de la recaudacion, 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 informacion.

III. La definicién del modelo
de proyeccion tributaria

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

1 Una completa descripcion de los métodos de proyeccion tributaria puede
consultarse en el trabajo de J.C. Gémez Sabaini citado en VII.
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El modelo de proyeccion 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 recaudacién estimada del impuesto j en el perio-
do t+1. )

Rj, t es la recaudacion del impuesto j en el periodo previo al
proyectado.

VAR son las variaciones absolutas entre t y t+1 de los facto-
res determinantes de la recaudacién tributaria. Estos factores
son los siguientes?:

La legislacion tributaria (LT) establece la estructura del im-
puesto, especificando el objeto, el nacimiento del hecho impo-
nible, la base imponible y las demas caracteristicas de siste-
ma de determinacion del tributo, asi como también las alicuo-
tas a aplicar y las exenciones que se otorgan.

VG es la magnitud, medida en valores monetarios, de la
materia gravada por la legislacion. En general, esta materia
gravada es asimilable a conceptos econdémicos. 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-
macion 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 mas adelante.

LI son las normas de liquidacion 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 presentacion detallada puede consultarse “Los factores determi-
nantes de la recaudacion tributaria”, Martin, Fernando R., Revista del XVI Se-
minario Nacional de la Asociacion Argentina de Presupuesto y Administracion
Financiera Publica, ASAP. San Luis, octubre de 2002.
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plazos para su pago. Son las que fijan, por ejemplo, los regi-
menes de retenciones, percepciones y anticipos, y sus méto-
dos de calculo, alicuotas y fechas de ingreso. Especifican,
también, los instrumentos no monetarios con los que se pue-
de abonar una obligacion tributaria, tales como saldos a favor
de los contribuyentes, regimenes de pagos a cuenta entre im-
puestos, de promocién econémica, etc.

El incumplimiento de las obligaciones tributarias puede
desagregarse en:

e La mora (MO), que esta definida como el monto de las
obligaciones tributarias que ha sido declarado y que no
fue abonado dentro del periodo de pago establecido por la
legislacion. El concepto que, mas especificamente, parti-
cipa en la proyeccién de la recaudacion es el de mora ne-
ta, que es la diferencia entre la mora en la que se incurre
por obligaciones que vencen en el periodo (altas) y la mo-
ra de periodos anteriores que es cancelada en el presente
(bajas).

¢ La evasion (EV). A diferencia de la mora, el rasgo distintivo
de la evasion es el ocultamiento del valor de la materia gra-
vada. El contribuyente evasor puede estar inscripto en el
organismo recaudador, presentar su declaracion formal y
abonar el impuesto que, engafnosamente, 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 evasién neta, que es la diferencia entre la eva-
sion en la que se incurre por obligaciones que vencen en el
periodo (altas) y los montos evadidos en periodos anterio-
res que son pagados en el presente (bajas).

FD son los factores diversos que participan en la formacion de
los valores de recaudacion. Se incluye aqui un conjunto de va-
riables, en general de indole administrativa, entre las que se
destacan las transferencias que el organismo recaudador efec-
taa 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 acreditacion de pagos, que pueden provocar que su registro
se efectiie en el mes o afno posterior al de su efectivo pago.
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La importancia de estos factores es diferente, segiin sea el
plazo que se proyecta. Es evidente que en proyecciones de lar-
go plazo la recaudacién de un tributo dependera, en gran me-
dida, del valor de la materia gravada, de la legislacién tribu-
taria y del nivel de cumplimiento. Los restantes factores tie-
nen, a menudo, una considerable significaciéon en proyeccio-
nes de una extension menor a dos anos.

Si bien, a lo largo de este capitulo, la definicién del mode-
lo de proyeccion 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
recaudacion del tributo.

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

IV. El escenario de proyeccion

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

Denominaremos escenario de proyeccion al conjunto de hi-
potesis con el que se efectiia un ejercicio de proyeccion tribu-
taria. Un escenario de proyeccién contiene una hipétesis acer-
ca del comportamiento esperado de cada uno de los factores
determinantes de la recaudacion. Esta hipétesis, a su vez, es-
ta conformada por los supuestos especificos que se efectiian
para cada aspecto de dichos factores.

Como ya se dijo, la calidad o pertinencia de las hip6tesis
utilizadas es una cuestién de maxima importancia para el

3 Un analisis del tema puede verse en Martin, Fernando R. “Elementos para
un mejor analisis de la recaudacion Tributaria”, Revista de la ASAP, nro. 37,
noviembre de 2001. Buenos Aires, Argentina.
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resultado de la proyecciéon. Pese a ello, el responsable de la
proyeccion asumira como datos las hipétesis que son reali-
zadas por otras oficinas o funcionarios y se concentrara en
la correcta formulacién del modelo de proyeccién, en la ra-
zonabilidad de las hipoétesis y supuestos que tiene a su car-
go efectuar y en garantizar la coherencia del escenario de
proyeccion.

Un mejor ordenamiento del trabajo requiere que la formu-
lacién del escenario de proyeccion 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 efectie la cuantifi-
cacion de esas variaciones.

IV.1. La definicion de los cambios
en el nivel cualitativo

En la hipétesis de legislacién tributaria se define la politica
tributaria que regira en el periodo a proyectar. Se requiere de-
tallar las modificaciones que, se prevé, tendran lugar en la es-
tructura de cada uno de los impuestos, siendo necesario rea-
lizar supuestos acerca de, por ejemplo, las modificaciones que
sufrirdn la alicuota, la base imponible y las exenciones. Tam-
bién se debe definir en qué momento comenzaran a regir esas
modificaciones y cuando tendran un impacto efectivo en los
ingresos. :

Los cambios esperados en el valor de la materia gravada
(VG) se presentan en la hipdtesis macroeconomica. 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 produccion y precios de algu-
nos bienes en particular, las ventas, las importaciones, los in-
dices generales de precios y el tipo de cambio nominal.

En la hipétesis sobre las normas de liquidacion e ingreso
de los tributos se definen, por ejemplo, los supuestos sobre
las modificaciones que, se espera, ocurriran en los regimenes
de anticipos, retenciones y percepciones, tanto en lo que se
refiere a sus métodos de calculo, como a sus alicuotas y fe-
chas de ingreso. También se especifican las eventuales varia-
ciones que, se estima, se produciran en el tratamiento de los
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créditos que se pueden imputar en cada una de las obligacio-
nes tributarias.

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

Es habitual que para estas variables no se hagan hipétesis
en forma explicita. Cuando ello ocurra, el supuesto que, im-
plicitamente, se habra formulado acerca de la variaciéon del
monto del impuesto no ingresado es que variara de manera si-
milar al valor de la materia gravada (VG), ajustado por los
cambios en la legislacion tributaria (LT).

En el caso que se efectien hipétesis explicitas, 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 verificacion de las hipotesis
efectuadas se requiere la adopcion de diferentes medidas de
politica y administracién 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 hipdtesis sobre los factores diversos (FD) se deben
especificar los cambios esperados en los planes de facilidades
de pago -vigentes y a crearse en el periodo 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 cuantificaciéon de los cambios

Una vez establecidas en el nivel cualitativo las hipétesis y su-
puestos correspondientes a cada una de las variables que
participan en la determinacion de la recaudacion tributaria,
se llega a la etapa de cuantificacion de los cambios esperados
en esas variables.

En esta etapa de la proyeccién es cuando se aprecian las
ventajas que genera la utilizaciéon de métodos directos, en es-
pecial en lo referido a la precisién y la flexibilidad que proveen
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para la inclusion de los efectos de las variables involucradas.
En este momento de la tarea, la experiencia previa, los crite-
rios subjetivos y los conocimientos teéricos y practicos del
pronosticador se vuelven esenciales para la obtencion de una
proyeccion de alta confiabilidad.

Para una mejor especificacion de su importancia, es siem-
pre preferible realizar la cuantificacion de cada una de las hi-
potesis y supuestos en forma separada. Sin embargo, en mu-
chas oportunidades, consideraciones de orden practico justi-
fican la utilizacion de proyecciones en conjunto de mas de
una variable. En esos casos, sera importante tener presente
durante la proyeccion y en el momento de evaluar ex post la
calidad de la misma, cuales son los factores para los que se
han efectuado hipétesis en conjunto.

La cuantificacion de los cambios en la legislacion tributa-
ria puede partir, segin sea su naturaleza, de la recaudacion
historica o de calculos ad-hoc sobre la base de informaciones
de fuentes diversas.

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

En las variaciones de la materia gravada,el insumo basico
esta constituido por las proyecciones de las principales
variables econdémicas, que son provistas por la oficina pabli-
ca encargada de las proyecciones macroeconomicas. En este
punto, es habitual la utilizacién de medidas de la elasticidad
de la recaudacién respecto del PIB o del concepto econémico
con el que mas especificamente esté relacionada.

La utilizacién de una medida de la elasticidad presenta al-
gunos inconvenientes. En primer lugar, se requiere una enor-
me cantidad de informacién para su estimacién 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 ultimo, en su medicion estan contenidas, como mi-
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, volcande en las hipétesis de los de-
mas factores los cambios esperados en ellos. Un valor de la
elasticidad de la recaudacién respecto del concepto economi-
co asociado igual a uno implica que las variaciones porcen-
tuales de ambas variables seran idénticas.

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

En el caso en que se considerara que existen diferencias
entre el concepto econémico 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 hipoétesis 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 fisicas.

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

Los cambios en las normas de liquidacién e ingreso de los
tributos pueden ser cuantificados a partir de informacion dis-
ponible sobre los conceptos que se modifican. El efecto de al-
teraciones en los regimenes de anticipos de impuestos direc-
tos puede ser estimado a partir de la variacion de los porcen-
tajes del impuesto determinado del periodo 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
variacion que tendran los saldos a favor de los contribuyen- -
tes, ya que el cambio en los mismos se reflejara, necesaria-
mente, en la recaudacion efectiva.

En las variaciones de la mora y la evasion 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
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en la diferencia entre altas y bajas. Se los suele definir como
un porcentaje de la recaudaciéon de un periodo de tiempo o un
monto fijo. En el caso de la mora puede existir informacion
sobre su nivel actual o reciente, lo que puede aportar una ma-
yor certeza al calculo.

También es habitual que no se hagan hip6tesis en forma
explicita sobre estas variables. Cuando ello ocurra, se estara
haciendo, inevitablemente, el supuesto que los valores de es-
tas variables se modificaran de manera similar, en términos
porcentuales, al valor de la materia gravada (VG) ajustado por
los cambios en la legislacion tributaria (LT).

En los cambios en los factores diversos deben estimarse las
variaciones en los ingresos por los regimenes de facilidades de
pago vigentes o a crearse. En el primer caso, es conveniente
analizar la recaudacion de los periodos previos para detectar
la tendencia de largo plazo de los regimenes existentes, ya que
suele ocurrir que los mismos van caducando en forma progre-
siva. Los regimenes que, se espera, se creen en el periodo de
proyeccion pueden ser estimados a partir de las caracteristi-
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 hipotesis
mas habitualmente utilizada es que esos movimientos tendran
un saldo nulo en el periodo a estimar. Pese a ello, deben tener-
se en cuenta aquellas que tuvieron lugar en el periodo base, ya
que provocaran cambios en la recaudacion del periodo proyec-
tado en el sentido opuesto al ocurrido en el periodo base.

Las mismas consideraciones pueden efectuarse para las
demoras en la acreditacion 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 dias necesarios para su acreditacion.

V. Una férmula para la proyeccién
de los ingresos tributarios

En el capitulo III se definioé el modelo de proyeccion 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 recaudacion proyectada del impuesto j en el pe-
riodo t+1.

Rj, t es la recaudacion del impuesto j en el periodo previo al
proyectado.

VAR son las variaciones absolutas entre t y t+1 de los facto-
res determinantes de la recaudacion tributaria. Estos factores
son los siguientes:

LT es la legislacion tributaria.

VG es el valor de la materia gravada.

LI es el sistema de liquidacion e ingreso.

MO es la mora.

EV es la evasion.

FD son los factores diversos.

A su vez, Rj, t puede definirse como:
Rj,t=(BIB*T)j, t- MOj, t - EVj, t + LIj, t + FDj, t 2

Donde:

BIBj, t es la base imponible de ese periodo, bruta, de las pér-
didas por evasién y mora. Es la combinacion de la legislacion
tributaria (LT), excluida la alicuota, y el valor de la materia
gravada (VQG).

Tj, t es la alicuota del impuesto.

MOj, t es la mora.

EVj, t es el monto evadido.

Llj, t es el efecto del sistema de liquidacion e ingreso.

FDj, t es el efecto de los factores diversos.

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

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

Para obtener una férmula que sea de aplicacién practica en la
realizacion de proyecciones tributarias y que, también, permi-
ta explicitar la cuantificacidon que sesefectiie 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 expresion equivalente y para la que hay
mayor disponibilidad de datos es Rj, t - LIj, t - FDj, t4.

Ademas, es conveniente que la variacion del valor de la mate-
ria gravada (VG), incluida en la hipdtesis macroeconémica,
esté expresada como coeficiente (vg).

Al tomar en consideracion ambas cuestiones la ecuacion (3)
queda expresada de la siguiente forma:

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

La variacién del valor de la materia gravada (vg) es aplicada a
Rj, t - LIj, t - FDj,t, que es la recaudacion que surge de la com-
binacion de la legislacion tributaria, el valor de la materia gra-
vada y el incumplimiento5. Esta expresada a precios del pe-
riodo base (t).

Al resultado obtenido se le agregan las modificaciones en
la legislacion tributaria que, se espera, ocurran entre t y t+1,
los cambios esperados en la mora y en la evasion 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 funcion de las hipétesis sobre el sistema de liqui-
dacion e ingreso y los factores diversos utilizadas. Todos es-
tos términos estan calculados a precios del periodo proyecta-
do (t+1).

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

4 En (2) se definio que Ry ; = (BIB; { * Tj § - MO; ( - EV; { + LI; { + FD; . Esta
expresion puede transformarse en R; (- LL (- FD; (= (BIB; ( * T} {) - MOj -
EV]

5 Esta nltima variable debe ser incluida pues se parti6 de la recaudaciéon efec-

tiva (R; o).
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en funcién de las opciones que se hagan en cuanto al periodo
(base o proyectado) al que correspondan los niveles de precios
utilizados para el calculo de los efectos de cada variable, a la
inclusion de los valores absolutos de éstos o sus variaciones
nominales y a la ubicacion 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 algan cam-
bio en la legislacion tributaria, un término que la unifique a
la vigente al final de ese periodo, de modo que VAR LT so6lo re-
fleje las modificaciones que se produzcan en t+1. Tal correc-
cion, que agrega el término +ULS 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, ademas, 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 informacion sobre los montos estimados para
cada uno de ellos.

Con esta desagregacion de las variaciones de la legislacion
tributaria la ecuacion (4) adopta la siguiente forma:

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

VI. Comentarios finales

La primera tarea de quienes llevan a cabo proyecciones de in-
gresos tributarios es sefialar que su trabajo no tiene la ambi-
cion de predecir el futuro, sino tan soélo la de realizar ejerci-
cios de prospeccion a partir de la formulacion de un conjun-
to de condiciones.

¢;Cuales son estas condiciones? Que la variable proyectada
dependa exclusivamente de los factores determinantes inclui-
dos en el modelo utilizado y que éstos alcanzaran, en el perio-

6 Unificacion de la legislacion tributaria.
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do a proyectar, los valores a los que denominamos hipétesis.

La limitacion en cuanto a nuestra capacidad de anticipar
el futuro -y las caracteristicas 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 proyeccién.

Esa calidad estara 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 informacion disponible respecto de cada
uno de los factores determinantes.

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

Por ello, tanto los conocimientos teéricos y empmcos como
los criterios subjetivos de quienes tienen a su cargo la estima-
cion resultan, ambos, igualmente esenciales. Estos, junto con
la experiencia previa y el sentido comun, son los materiales
imprescindibles para realizar proyecciones tributarias de bue-
na calidad.
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Indicadores de gestion en los servicios
publicos*

Wally Meza San Martin**

Hacia una buena gestion fiscall

En aquellos paises en los cuales se introdujeron cambios cu-
yo objetivo es mejorar la calidad de la gestion fiscal, fueron
aprobadas normas juridicas para la transparencia de la poli-
tica fiscal (a la cual se le concede enorme importancia), la de-
claracion de informacién sobre las finanzas publicas y la res-
ponsabilizacion formal del Gobierno ante la ciudadania por su
desemperio fiscal.

En este sentido, Nueva Zelanda promulg6, en 1994, la Ley
de Responsabilidad Fiscal, Australia aprob6 la Carta de Ho-
nestidad Presupuestaria y Gran Bretana legislé un Codigo de
Estabilidad Fiscal.

Asi, resultan altamente significativos los compromisos

* El presente articulo es un extracto del manuscrito titulado “Hacia un ma-
yor fortalecimiento del Sistema Nacional de Estadisticas para la toma de de-
cisiones en escenarios con perspectivas de incertidumbre de riesgo y racio-
'nalidad”.

** Lic. en Ciencias Econoémicas, Consultor Privado y Docente de Post Gardo
en la Universidad Arturo Prat.

1 Tomado, extractado y modificado de: "Nuevas tendencias en gerencia puibli-
ca y presupuesto”, Isaac Umansky, Presidente de la Asociacion Uruguaya de
Contabilidad y Presupuesto, ASUCYP, Revista Internacional de Presupuesto
Publico, julio/agosto 2004, afio XXII, N° 55.
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asumidos por el gobierno neocelandés en la materia, tal como
lo sefialan sus principios y normas incluidos en la Ley de Res-
ponsabilidad Fiscal.

La Ley de Responsabilidad Fiscal
Esta ley detalla, sin ambigiiedades, la manera en que el Go-
bierno debe hacer conocer las politicas que propone, y la for-
ma que adopta para asegurar que la legislatura y la ciudada-
nia puedan saber ¢c6mo se cumple con los principios de la ges-
tion fiscal.

La ley exige los siguientes requisitos:

i) Publicar una declaracion de politica presupuestaria que
contenga prioridades estratégicas para el préoximo 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 presentaciéon del do-
cumento a la legislatura.

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

iii) Presentar toda la informacion financiera conforme a prac-
ticas de contabilidad generalmente aceptadas.

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

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

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 especificacion de las producciones de
los bienes y servicios publicos que se esperaba alcanzar y
que se definieron previamente.

iii) Reducir el control de los insumos.
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iv) Introducir sistemas de informacién para medir resultados.
Esto, a su vez, se basa en una clara separaciéon entre el
ambito de definicion de las politicas y el nivel operativo, la
elaboracion de contratos de responsabilidad basados en
obligaciones nitidamente determinadas, sistemas de admi-
nistracion por resultados, y rendiciones de cuenta clara-
mente expuestas.

Iniciativa de la Administracion Financiera

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

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

ii) Establecer su responsabilidad para hacer un uso 6ptimo
de los recursos, incluyendo un escrutinio critico de los re-
sultados.

iii} Contar con informacion -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 rendicion y los métodos de medicién
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 institucion y a los resultados obtenidos
a través de su aplicacion.

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 funcién de las metas por ellos aceptadas.

ii) Se utilizan medidas financieras y de evaluacion 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 desemperio de los funcionarios.

Aporte de una nueva ingenieria administrativa
Como vehiculo de una nueva ingenieria 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 medicién y evaluacion del
desempeno. En el ambito del presupuesto por responsabi-
lidad, la informacion respecto de insumos, costos, activida-
des y producciones es significativamente importante.

ii) Definir adecuadamente la estructura de responsabilidades,
es decir, la asignacion, dentro de la organizacion, de auto-
ridad y responsabilidad a las personas. En esta dinamica,
la autoridad y la responsabilidad deben ser determinadas
y concedidas sin ambigiiedades. '

iii) Se determina que el trabajo debe ser ordenado a partir de
unidades administrativas, de acuerdo a su misién, funcion
o region, configurando una nueva forma organica.

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

Existencia de reglas basicas
En el presupuesto por responsabilidad existen dos reglas ba-
sicas que orientan el disefno institucional:

La primera es que la estructura debe ser lo mas 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 descentralizacién requiere, previamente, una definicion
del proposito o funciéon de cada unidad administrativa y cen-
tro de responsabilidad, estableciendo los procedimientos para
fijar objetivos y monitorear, asi 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 dinamica, la delegacion de autoridad
significa dar a los gerentes la maxima posibilidad de hacer
viables sus unidades productivas, sujetandolas a las menores
restricciones. Ello, a su vez, requiere que todas las decisiones
puedan ser consideradas en términos de metas financieras.

La segunda condicion para efectivizar este tipo de presu-
puesto es que la estrategia organizacional determine a la es-
tructura. La estrategia representa, en este caso, el proposito y
las politicas que definen a la institucién, asi como la mision
requerida para adaptarse creativamente a su contexto.

Ambas condiciones estan subordinadas al cumplimiento
de metas financieras que deben corresponderse con el ambi-
to de acciéon 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 desempenos re-
lativos de sus gerentes puedan ser evaluados elevando, asi, la
eficacia motivacional promovida por la competencia interna.

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

Sin embargo, la consideracion de estos problemas permite
describir situaciones clave que pueden deparar ensenanzas
estratégicas y practicas a nuestras administraciones.

El desafio metodolégico presupuestal y la necesidad
de un nuevo enfoque?2

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

2 jbid
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Las sociedades estan abocadas a lograr un cambio sustan-
tivo en la forma de idear y elaborar las necesidades publicas,
de forma tal que se puedan obtener transacciones legitimadas

-de los diversos intereses, promoviendo la expresion mas re-
presentativa del interés publico.

Esto requiere profundas transformaciones politicas que
instauren un nuevo estilo de gestién en los poderes publicos,
el cual debera rendir cuentas de manera efectiva y transpa-
rente, dotando de mayor credibilidad social a los Sistemas
Politicos.

En este sentido, es posible reconocer que la biisqueda de
renovadas técnicas y la propuesta metodoldgica de la “nueva
gerencia publica” no apuntan tanto a un cambio de paradig-
ma organizativo, sino que buscan promover una transforma-
cion profunda del espacio social y tecnolégico en el que se de-
senvuelve la Administracion Publica.

Este abordaje ayuda al analisis presupuestario a escapar
del encierro de las ultimas décadas que, en forma autocom-
placiente, sélo atinaba a enfrentar las inéditas realidades
emergentes a través de la mera reelaboracion fragmentaria de
las metodologias presupuestarias ya conocidas.

Sin perjuicio de que la nueva gerencia pudblica no aporta
elementos tan diferentes a los ya manejados, constituye un
enfoque que permite una importante recreacién de los proble-
mas gubernamentales en el contexto sociotecnologico actual.
Este enfoque contiene una propuesta que supone un énfasis
en estrategias de accion 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 politico particular.

Sus virtudes mas senaladas se refieren al desarrollo de me-
canismos de direccion basados en resultados, el fortaleci-
miento de la rendicion de cuentas o —en términos de los pai-
ses desarrollados, la accountability- a partir de la precisa me-
dicion de productos e impactos y el desarrollo de contratos
que, explicitamente, acotan el riesgo de arbitrariedad de los
sistemas burocraticos existentes, que,-habitualmente, tien-
den a crear sus propios métodos de evaluacion.

Pero es necesario ubicar esta corriente en su real dimen-
sion, ya que, para ser aplicada, depende de la calidad del ré-
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gimen politico existente, de la cultura del aparato publico, del
modo en que cada sociedad plantea sus problemas, de las for-
mas de resolverlos y de la historia de cada administracion.

JPor qué elaborar indicadores de gestion?

La evaluacion cualitativa y cuantitativa del desempeno conlle-
va €l compromiso de todos los involucrados en la generacién
del servicio o “producto” que ofrece su respectiva organizacion
o unidad, y permite detectar inconsistencias entre el queha-
cer de la institucion y sus objetivos prioritarios, induciendo
adecuaciones en los procesos internos y aportando mayor
transparencia a la gestion publica.

El proceso de modernizacion del Estado tiene por finalidad
elevar las competencias y la capacidad de movilizar los recur-
sos publicos de manera mas eficiente, comprometiendo en su
gestion y en sus resultados al conjunto de los actores que in-
tervienen en la generacion 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 satisfaccién de los usuarios, la realizacion
personal y profesional de los funcionarios, la asignacion efi-
ciente de los recursos y la capacidad de respuesta ante las
nuevas demandas que plantea la modernizacion del pais.

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

Una herramienta til para el desarrollo de una gestion de
calidad es la medicion y evaluacion del servicio o producto
que provee cada unidad u organizacion, a través de un con-
junto de indicadores clave.

Un sistema que entregue informacioén regular sobre la ca-
lidad de la gestion posibilitara mayor eficiencia en la asigna-
cion de recursos fisicos, humanos y financieros; proporcio-
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nara una base de seguridad y confianza en su desempeno al
conjunto de los funcionarios implicados en su implementa-
cién -ya que delimita mejor el campo de sus atribuciones y
deberes—; incrementara la autonomia y responsabilidad de
los directivos —en tanto cuenten con bases sustentables de
informacion para la toma de decisiones- y, finalmente, ayu-
dara a mejorar la coordinacién con los demas niveles del apa-
rato publico.

En 1993 la Direccién de Presupuestos y un conjunto de
instituciones desarrollaron una experiencia piloto tendiente a
la implementacion de sistemas de evaluacion de la gestion.
Dicha experiencia sirvié de base para la introduccion de este
tema en el resto de los servicios pablicos lo cual, en 1995,
permitio la definicion de objetivos, metas e indicadores de
gestion en 48 instituciones, determinando que, en la actuali-
dad, se proyecte ampliar y profundizar esta tarea.

LEn qué consiste la medicion de gestion
en el sector puablico?

Evaluar la gestion en el contexto de la funcion pablica impli-
ca desarrollar sistemas que ponderen adecuadamente los ele-
mentos cualitativos de la gestién 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 gestion de una instituciéon puede ser un
factor invisible e imponderable, en tanto no se desarrolle la
capacidad de medir sus resultados.

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

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

a) La especificidad de su mision, 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 gestion de otros servicios
y la accion de niveles superiores del aparato publico (Mi-
nisterios, Subsecretarias e, incluso, el Congreso), tal el ca-
so de las acciones que requieren de una ley especial.
c) Los “productos” que genera el sector publico, muchas ve-
ces, carecen de una base monetaria o cuantitativa de eva-
luacién y suele ser dificil expresarlos en términos cuanti-
tativos, como, por ejemplo, la regulacion de mercados, la
seguridad publica o las actividades de fomento. Esto con-
diciona la necesidad de desarrollar sistemas de evaluacion
que ponderen adecuadamente los elementos cualitativos
de las acciones.
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 altima linea de un balance. Asi, muchas veces, la me-
dicién se hace en forma indirecta —a través del consumo de
recursos, nivel de gastos, dotacion de personal u otros-, y,
por ello, no siempre son buenos indicadores.

d

—

LA quién interesa o beneficia la medicion de gestion?

La medicion de indicadores de gestion que, en estricta logica,
tendria que iniciarse por el proceso integral de “planificacion
estratégica”, debe involucrar en forma participativa a todos
los funcionarios implicados en la produccion de un servicio o
funcion, por lo que su desarrollo e implementacion deberian
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 gestion —-mas
propias del sector privado financiero e industrial- actualmen-
te conviene que los servicios publicos se abran a la utilizacion
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 medicién y evaluacién de
gestion son:
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a) Inducir un proceso de participacion en la responsabilidad
que implica prestar el servicio o funcion, asi 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 institucion y su quehacer cotidia-
no. Es frecuente que, como resultado de la implementacion
de un sistema de evaluacién, se eliminen tareas innecesa-
rias o repetitivas o se inicie un proceso de adecuacion or-
ganizacional.

c) Apoyar el proceso de planificacion y de formulacion de po-
liticas de mediano y largo plazo, en la medida en que todos
los implicados tienen la oportunidad de analizar el para
qué y el como de sus afanes cotidianos.

d) Mejorar la informacion respecto del uso de los recursos pu-
blicos y sentar las bases de mayor compromiso y confian-
za que faciliten la relacion entre las Instituciones Publicas,
los Ministerios, la Administracion Central y el Congreso
Nacional.

e) Integrar al sentido del trabajo funcionario la satisfaccion
de expectativas logicas de realizacion personal y profesio-
nal, a las que todos tienen derecho, e introducir sistemas
de reconocimiento al buen desempefio -institucional, gru-
pal e individual- sobre bases mas objetivas.

,Qué son las metas de productividad y de gestion?

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

La evaluacion de la gestion institucional se debe constituir
en un proceso permanente que permita medir el logro de re-
sultados, segan parametros previamente establecidos y acor-
dados por todos sus miembros, para derivar de alli los pro-
gramas, proyectos, medidas y transformaciones que sean
pertinentes.
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Definiciones estratégicas

Una primera condicion para hacer dicha evaluacién es que la
instituciéon haya sido capaz de definir los objetivos que orien-
taran a corto, mediano y largo plazo su accionar, y traducir al-
gunos de estos objetivos en metas de gestion.

Una metodologia muy util para estos propdsitos es la
“planificacion estratégica”, que constituye un proceso estruc-
turado y participativo mediante el cual una organizacion
apunta a la especificacion de su mision, a la expresion de es-
ta mision en objetivos, y al establecimiento, en un lapso de
tiempo, de metas concretas de productividad y de gestion.

El concepto de mision

Determinar la “mision” de una organizacion, instituciéon o ser-
vicio equivale a formalizar el propésito o la razén de ser de la
misma.

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

La definicion de la mision debe constituirse en un proceso
mucho mas dinamico, abierto a la revisién de las funciones, ne-
cesidades, productos y grupos clientes del respectivo servicio.

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

JPara qué existe el servicio?
¢ Cual es el ambito interno y externo en que opera la insti-
tucion?
¢ ,Cuales son los principales productos y servicios que gene-
ra?
JPueden otros prestar los mismos servicios?
¢ Cuadl es la especificidad de esta unidad o servicio?
,Queé restricciones y posibilidades otorga el marco legal?
¢Cual es la percepcion del equipo directivo respecto de la
situacion del servicio?
e ,Cual es la percepcion de los funcionarios respecto de la si-
tuacién del servicio?
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* ;Qué piensa cada funcionario con respecto a su propio rol
o funcién?

e ¢Coinciden las percepciones de las jefaturas con las de los
funcionarios?

e /Quiénes son los clientes?
¢Qué opinan los clientes acerca de la calidad del servicio?

e ¢Cual es la poblacién objetivo y cual es la cobertura actual?

Los objetivos instit icionales
Constituyen una declaracion formal de lo que el conjunto de
los actores desearia para el futuro de la gestion institucional.

Por lo general, un objetivo contempla un propésito de me-
diano y largo plazo para su cumplimiento. Inclusive, éste pue-
de ser una declaracion de caricter permanente, como, por
ejemplo: “mejorar la calidad del servicio”, aunque, de todas
formas, deberia hacer referencia a tiempos mas o menos defi-
nidos (por ejemplo, dos a cuatro afnos).

Los objetivos institucionales surgen como respuesta a una
pregunta esencial:

¢, Qué se debe hacer en el mediano y largo plazo para que
la organizacion tenga un accionar coherente con su mision?

Por ello, tienen que ser relevantes para la actividad del
servicio, tanto por su impacto al interior de la organizacién
—reestructuracion, planificacion, 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 fisicos, humanos y financieros que podria involu-
crar su logro y, por lo tanto, factibles de alcanzar.

Las metas de produccion

Son la expresion de lo que se quiere alcanzar en cada area en

términos de productos o servicios puestos en el “mercado” o a

disposicion del “cliente”. Se refieren, generalmente a la pre-

gunta jcuanto...?

Contienen una declaracion explicita de niveles de actividad o

estandares de produccion y, a diferencia de los objetivos, se

proyectan a plazos mas cortos (por lo general de un ano).
Pueden ser cualitativas, es decir que hacen referencia a ac-

ciones no cuantificables ~como es el caso de la regulacion de
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mercados, la formulacion de politicas o las relaciones exterio-
res—, o responden a objetivos de tipo normativo cuya finalidad
es dar un marco ético politico a la accion de la institucion.

Las metas de gestion

La caracteristica fundamental de una meta de gestién es que,
mientras las metas de produccién se centran en los niveles de
actividad o “producto”, éstas hacen referencia a la calidad del
proceso que da lugar a la obtencion de dicho producto. La ca-
lidad puede ser interna (eficacia y eficiencia), o externa (cali-
dad del servicio). Las metas de gestion se pueden asimilar a la
pregunta sco6mo hacemos?

De lo anterior se desprende que una meta de gestion:

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

ii) Debe ser un compromiso cuyo cumplimiento depende ba-
sicamente de la accion interna del servicio y no de las de-
cisiones de otros servicios publicos (DIPRES, MIDEPLAN,
Contraloria), o de factores exégenos como el nivel de acti-
vidad econdmica, las decisiones que tomen agentes priva-
dos, cambios bruscos en la demanda por prestaciones, etc.

,Qué informacién se requiere para evaluar la gestién?

Ademas de las definiciones estratégicas, la medicién de indi-
cadores de gestion esta condicionada por la capacidad de la
institucién para generar la informacién necesaria y elaborar
los indicadores con niveles adecuados de calidad, certeza y
confiabilidad.

Obviamente, es preciso determinar la calidad y cantidad de
informacidén que sera necesario procesar para evaluar la ges-
tion. En este sentido, resulta 1til elaborar un catastro con la
informacién disponible en el servicio, distinguiendo aquella
que es posible generar en forma relativamente sencilla de la
que requerira de un trabajo especifico para su obtencion.

El levantamiento de la informacién es crucial para la cons-
truccién 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

informaciéon que son importantes para una medicion de
gestion:

a

i)

ii)

i)

ii)

i)

Informacién financiero—contable

La medicion de la gestion institucional supone la existen-
cia de sistemas administrativos basicos de informacion.
Mas aun, es deseable contar con dichos sistemas —o0 en su
defecto disenarlos—, de modo que la informacién financiera
que se utilice para evaluar la gestiéon se obtenga directa-
mente del sisterna contable de la institucion, sin necesidad
de realizar posteriores agregaciones o desagregaciones de
ella.

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

Informacién operacional

Son los datos de las actividades de las distintas unidades
y programas de la institucion (cantidad de productos, tiem-
po, clientes, prestaciones, etc.).

Al igual que la informacién contable, deberia obtenerse di-
rectamente de los sistemas de informacién de la institu-
cién.

Informacién de resultados

Este tipo de informacion es la mas relevante en la evalua-
cién de la gestion y requiere de la creacion y operacion de
nuevos sistemas de seguimiento y recopilacion, tales como
encuestas, mediciones en terreno, elaboracion de infor-
mes, etc.

{COomo se construyen los indicadores de gestion?

La medicion de la gestion global de una institucién requiere
del desarrollo de un conjunto armoénico y sistematico de indi-
cadores que, a través de un apropiado conocimiento de sus
posibles interrelaciones, abarquen las dimensiones de econo-
mia (manejo adecuado de los recursos financieros), eficacia
(logro de los objetivos institucionales), eficiencia (ejecucion de
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las acciones usando el minimo de recursos) y calidad de ser-
vicio (satisfaccion de los requerimientos de los usuarios).

La calidad de la gestion de una institucion sélo puede ser
evaluada en relacion a alguna base o estandar. Siempre se de-
ben considerar las cambiantes condiciones de la institucion y
del entorno, de modo de que resulten comparables los datos
de los periodos escogidos.

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

i) Con respecto a la calidad de la gestién de la institucion en
los afios anteriores.
Es recomendable medir y comparar los valores absolutos
de cada variable, como, per ejemplo, la productividad, en
lugar de comparar los porcentajes de aumento de esos
mismos valores. Mientras mejor es el desempefio de una
institucion, resulta mas dificil o mas caro conseguir igua-
les niveles porcentuales de incremento.

ii) Con respecto a la calidad de la gestion 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 comparacion por
areas o procesos especificos, atenciéon de usuarios, adqui-
siciones de bienes y servicios, pago de beneficios, etc.

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

Esto es, si las condiciones externas imperantes al momento
de la planificacién se modifican de un modo relevante duran-
te el periodo de estudio, habra que introducir las correcciones
pertinentes en el analisis de la informacién.

Algunas definiciones conceptuales

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

ii) Indicadores de gestion. 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-
cion.

iii) Valor del indicador. Es el resultado de la medicioén del indi-
cador y constituye un valor de comparacion, referido a su
meta asociada. Por ejemplo, la relacion entre el costo de la
administracion 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 indicarda un buen resultado.

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

- Economia

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

La administracion de recursos exige siempre el maximo de
disciplina y cuidado en el manejo de la caja, el presupuesto,
la preservacion del patrimonio y la capacidad de generacion
de ingresos, cuando ésta no interfiere con la mision institu-
cional.

Algunos indicadores de economia de una institucion pue-
den ser su capacidad de autofinanciamiento, la eficacia en la
ejecucion de su presupuesto o su nivel de recuperacion de
préstamos.

A continuacién se presentan ejemplos de indicadores eco-
noémicos actualmente en uso:
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Instituto de Desarrollo Agropecuario
Porcentajes de recuperacion de créditos de corto plazo

Comision Chilena de Energia Nuclear
Cobranza / Facturacion

Comision Chilena de Energia Nuclear
Ingresos propios / Ingresos totales

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

Parque Metropolitano
Ingresos de operacion / Gastos de operacion

- Eficiencia

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

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

Otro tipo de indicadores de eficiencia es el que relaciona
volimenes de bienes y servicios —o recursos involucrados en
su produccién- con los gastos administrativos incurridos por
la institucion.

En algunos paises, la participacion de los gastos adminis-
trativos generales en el gasto total de las instituciones del
sector publico se considera como una buena aproximacion a
las ganancias globales de eficiencia en el conjunto de dicho
sector.
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Algunos ejemplos son:

Superintendencia de ISAPRES
Numero de fiscalizadores a ISAPRES / Numero de fiscalizadores

Superintendencia de Electricidad y Combustibles
Inspecciones promedio por inspector

Instituto de Salud Publica
Autorizacion de Registros Farmacéuticos / Dotacién Seccién Registros

Servicio de Cooperaciéon Técnica (SERCOTEC])
Personal regiones / Personal campo

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

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

Programa de Certificacion Hortofruticola, (SAG}
Cajas inspeccionadas / Jornadas hombre

Programa de Certificacion Hortofruticola (SAG)
Gasto Programa Certificacion Exportaciones / Niimero de cajas cer-
tificadas

Servicio Nacional de Capacitacion 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 area —o la
institucién como un todo- esta 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 institucion. De este modo,
servicios que producen un conjunto definido de prestaciones
orientadas a una poblacion acotada pueden generar medidas
de eficacia, tales como cobertura de los programas, aceptabi-
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lidad de la prestacion, grado de satisfacciéon de los usuarios,
tiempo de tramitacion de los beneficios, etc.

A continuacion se presentan algunos ejemplos:

Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo (SENCE)
Porcentaje de desercion en cursos de capacitacion

Servicio Nacional de Turismo
Establecimientos hoteleros clasificados / Total de establecimientos

Servicio de Impuestos Internos (SII)
% de incremento anual de recaudacion asociado a la accion del SH

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

Corporacion Nacional Forestal (CONAF)
Superficie media afectada (hectareas) por incendios forestales

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

Ministerio de Economia — Departamento de Propiedad Industrial
Solicitudes de marca despachadas / Solicitudes recibidas

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

Junta Nacional de Jardines Infantiles (JUNJI)
Asistencia promedio de ninos
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- Calidad de servicio

La calidad del servicio es una dimensiéon. especifica del con-
cepto de eficacia, que se refiere a la capacidad de la institu-
cion para responder, en forma rapida y directa, a las necesi-
dades de sus usuarios. Son elementos de la calidad factores
tales como oportunidad, accesibilidad, precision y continui-
dad en la entrega del servicio, comodidad y cortesia en la
atencion.

Un modo directo de medir estos conceptos es a través de en-
cuestas periodicas a los usuarios. Una manera indirecta de
conocer su grado de satisfaccion con el producto se obtiene al
procesar la informacion recibida a través de libros o buzones
de reclamos.

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

Algunos ejemplos son:

Instituto de Normalizacion Previsional (INP)
Tiempo promedio de tramitacion de beneficios a activos del S.S.S.

Servicio Médico Legal
Tiempo promedio de despacho de peritajes

Direccion de Prevision de Carabineros
Dias promedio de tramitacién de créditos

Servicio de Registro Civil
Numero de personas atendidas en lugares apartados (Oficina Mévil)

Servicio de Tesorerias
% de prestaciones de usuarios resueltas en menos de 20 dias habi-
les

Ministerio de Obras Publicas — Direccion de Vialidad.
Tiempo promedio de espera en peaje en dias pico
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Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo, (SENCE} ]
Tiempo promedio de autorizacion de cursos a Organismos Capacita-
dores

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

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

Caja de Prevision de la Defensa Nacional
Tiempo promedio de tramitacion de pensiones y montepios

{Qué requisitos deben cumplir los indicadores
de gestiéon?

El proceso por el cual se obtienen los “indicadores de gestion”
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 mi-
nimo costo. '

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

Requisitos basicos de los indicadores de gestion:

i) La pertinencia, esto es, que deben referirse a los procesos
y productos esenciales de la institucién, 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.

ili) Los indicadores deben ser independientes y responder a
las acciones desarrolladas por la instituciéon. 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
situacion general del pais o la actividad conexa de terceros,
sean éstos publicos 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-
cificos para cada elemento, especialmente cuando sus re-
sultados sean demasiado divergentes de los otros. (Ejem-
plo: el promedio de tiempo de atencién por cliente de un
servicio puede ser de un minuto, siendo que en alguno de
los puntos de atencién puede ser de diez segundos y, en
otro, de una hora).

v} La informacion que sirva de base para la elaboracion de in-
dicadores de gestion debe ser recolectada a un costo razo-
nable y con la garantia de confiabilidad necesaria; vale de-
cir que los resultados deben ser independientes de quien
efectte la medicién.

vi) Los indicadores deben ser publicos; esto es, conocidos y
accesibles a todos los niveles y estamentos de la institu-
cion, asi como al publico usuario y al resto de la adminis-
tracion publica.

vii) Los indicadores deben generarse en un medio participati-
vo, que involucre en el proceso de elaboraciéon 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 nimero y calidad de los indicado-
res, en un sistema de evaluacion de gestion 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 mas
significativos de la gestion, privilegiando los principales ob-
jetivos de la organizacion. Sin embargo, su niimero no pue-
de exceder la capacidad de andlisis de quienes los van a
usar.

En suma, la medicion de indicadores de gestion esta 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 publico.

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

Parodiando un dicho popular, se podria afirmar: “dime lo
que mides y te diré qué eres...”.







De la presupuestacion por programas

a la presupuestacion por desempeiio:

el desafio para las economias de los mercados
emergentes*

Jack Diamond**

I. Introduccién

Este documento examina primero la progresion del “antiguo”
modelo de presupuestacion por desempeino -introducido en
los Estados Unidos hace mas de medio siglo- hasta el “nuevo”
modelo de presupuestacion por desemperno. Este ultimo, que
contiene muchos de los elementos del antiguo modelo, se es-
ta aplicando cada vez mas en las economias avanzadas, inclu-
yendo los Estados Unidos. Usando la clasificacion de modelos
presupuestarios derivada de este examen, se puede conside-
rar que muchas de las economias de los mercados emergen-
tes han introducido alguna forma de presupuestacién por
programas, aunque debemos admitir que el término se usa
muy ampliamente. Sin embargo, todavia deben avanzar mas
hacia la presupuestaciéon por produccion 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 edicion de la Revista Internacional de Presupuesto Publico con
permiso concedido por la institucion. Las opiniones expresadas en este Do-
cumento de trabajo son responsabilidad del autor y no representan, necesa-
riamente, las del FMI ni la politica 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 presu-
puestacion por desempeio. En este documento se probara
que, al dar este paso, las economias 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 facil tomar esta medida y que se requiere la in-
troduccion 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-
puestacion por desempeno.

Se demuestra que los cuatro elementos principales de esta
estrategia son los que se exponen a continuacion. Primero,
cualquier estructura de programa existente se debera fijar en
un contexto mas amplio de planificacién y politica de presu-
puesto. Debera ser una parte integrante de un plan estratégi-
co de gastos a mediano plazo que conecte los objetivos de la
politica con planes detallados de presupuesto anual. Esto re-
fleja el hecho de que, en los paises industriales, la introduc-
cién de un nuevo enfoque de presupuestacion por desempeno
se fue dando, paralelamente, con la mayor confianza en los
marcos de presupuesto a mediano plazo. Segundo, existe, a
menudo, la necesidad de redisenar o depurar estructuras de
programas actuales para eliminar restricciones de informa-
cion 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
determinacion del costo del presupuesto, cuyo papel, que es
bastante limitado en los sistemas tradicionales de presupues-
to, debe expandirse. Cuarto, y quizas mas dificil, es necesario
introducir un nuevo sistema de rendicion de cuentas e incen-
tivos de presupuesto, reconociendo, de este modo, que el ma-
nejo del presupuesto es s6lo una dimensién del manejo eficaz
de los recursos publicos.

II. El camino de la antigua a la nueva
presupuestacion por desempeino

Primero y principal, es necesario aclarar la terminologia en
esta area. Las reformas al presupuesto que se introdujeron en
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los paises industriales después de la Segunda Guerra Mun-
dial, bajo el titulo de “presupuestacion por desempeiio”, lo hi-
cieron bajo distintos aspectos y, en general, perduran de al-
gun modo en la mayoria de los paises. Lamentablemente, de-
bido a estas muchas variantes, el término en si mismo fue in-
terpretado de modo diferente en distintos momentos y en di-
ferentes paises. En el nivel de definicion mas alto, el término
esta asociado, primero, con una presentacion de presupuesto
que pone de relieve los productos finales mas que los insumos
asociados con las operaciones del gobierno! y, segundo, con
una reestructuracién de las operaciones del gobierno sobre la
base de programas y actividades que producen estos resulta-
dos. En consecuencia, €l término se utiliza, a menudo, como
sinénimo de presupuestacion por programas.

Al mismo tiempo, hay también una vasta cantidad de lite-
ratura sobre presupuestacion por programas? que, lamenta-
blemente, también tiende a ser algo confusa, ya que no hay
una tinica forma de presupuestacion por programas, y porque
términos tales como presupuestacion por programas, orienta-
ciones asociadas —tales como presupuestacion por desemperno
y sistemas de presupuestacion-programacion y planeamiento
(SPPP)-, y, consiguientemente, presupuestacion basada en re-
sultados y produccion, se utilizan, a menudo, en forma indis-
tinta. Como se indica en el Cuadro 1, la progresion hacia la
“nueva” presupuestaciéon por desempeno se puede caracteri-
zar de acuedo con los siguientes pasos:

A. Origenes de la presupuestacion por desempeiio

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

I O como dice Burkhead... “que pone de relieve las cosas que el gobierno ha-
ce, mas que las cosas que el gobierno compra. La presupuestacion por
desemperio cambia el énfasis de los medios de realizacion a la realizacion en
si” (Burkhead, 1956, pagina 133).

2 Por ejemplo, Wildavsky (1969) y Henke (1992).

3 Una definiciéon temprana de la Oficina de Presupuesto de los Estados Uni-
dos citada por Axelrod (1988, pagina 266): “Un presupuesto por desempeno
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Cuadro 1.
Terminologia:
el camino hacia la nueva presupuestaciéon por desempeiio

Sistemas de planificacién, programacion y presupuestacién

(SPPP). Elementos:

¢ Identificacion y examen de metas y objetivos en cada area impor-
tante de actividad del gobierno.

e Analisis de la produccion de un programa dado en términos de
objetivos.

s Medicion de costos totales del programa, no tiinicamente para el
ejercicio en curso sino para los préximos afnos.
Formulacion de programas de gastos de varios anos.
Analisis de alternativas para encontrar los medios mas eficientes
y efectivos para alcanzar los objetivos del programa.

¢ Establecimiento de estos procedimientos como parte sistematica
del proceso de revision del presupuesto.

Presupuestacion por programas. Elementos:

e Unidades por organizacion dentro de funciones y subfunciones
comunes.
Identificar costos de una funcion o subfuncion. _
Dados estos costos, decidir cual debera ser la produccién de la
unidad.

La presupuestacion por programas deja fuera del proceso de presu-

por desempeno se asocia, mas claramente, con las reformas de
la década del cincuenta en los Estados Unidos. Este ultimo
pais trat6 de desarrollar informacion sobre desempefio para
presupuestacion y de reorientar el proceso de presupuesto fe-
deral de su enfoque en los insumos hacia uno que, también, in-
cluyera la produccion 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 desempeno del trabajo bajo cada
programa’”. El sistema de presupuesto por programa de la Administracién de
Tennessee Valley de mediados de la década del 30, si bien era un organismo
“con fines de lucro”, es un clasico ejemplo de este enfoque; otros organismos
federales siguieron desarroilando planes de actividades dentro de presupues-
tos por programas durante los afos 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-
nacion de costos y la definicién de produccién.

Presupuestacién por produccién. Elementos:

¢ Agrupa los costos del logro de una produccion en particular, in-
dependientemente del nimero de organismos involucrados en
producirlos.

¢ Pone de relieve el costo completo, incluyendo asignaciéon de gas-
tos fijos.

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

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

Nueva presupuestacion por desempeno. Elementos:

¢ Contiene todos los elementos de la presupuestacion por produccién.

e Incorpora medidas explicitas de desempero y sistemas de evalua-
cion de desempeno.

e También incluye la obligacion de rendir cuentas en un nivel mas
alto con recompensas y sanciones asociadas. :

Nota: La presupuestacion por programas, produccion y el “nuevo” desemperio
también tienen lugar después de completados los primeros dos pasos del
SPPP. .

te enfoque despego, realmente, cuando, en 1949, la Comisién
Hoover sobre la organizacién del poder ejecutivo del gobierno
promovié este enfoque y alent6 la difusion de su implementa-
cion?. La Ley de Procedimientos Contables y de Presupuesto de
1950 requeria que los jefes de los organismos, en coordinacién
con la Oficina de Presupuesto, respaldaran sus pedidos de pre-
supuesto con informacion sobre los costos de programa y de
desempeno por unidad de organizacion. El presupuesto de los

4 La Comision Hoover también dio a publicidad el concepto de un “presu-
puesto por desempeno” al recomendar: “que todo el concepto presupuesta-
rio del gobierno federal debe estar regido por la adopcion de un presupues-
to basado en funciones, actividades, y proyectos; a esto llamamos presu-
puesto por desempefio”. '
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Estados Unidos para el ejercicio 1950/51 fue el primero en
mostrar los efectos del cambio en esta direccién. Debemos se-
nalar que, incluso desde aquellos comienzos, la Comision Hoo-
ver uso los términos presupuestacion por programas y presu-
puestacion por desemperio casi como sinénimos.5

En aquellos primeros dias, la presupuestacién por desem-
pefio no era considerada un cambio fundamental en la toma
de decisiones respecto del presupuesto, sino, mas bien, un
aditamento 1til que, quizas, sélo era importante para algunas
operaciones basadas en servicios. Estas reformas eran perci-
bidas como disminuidas seriamente por sistemas contables
inadecuados que no podian identificar los costos completos de
las operaciones del gobierno; el problema, igualmente limitan-
te, de desarrollar medidas de desempeno; y, en particular, la
falta de interés de los encargados de tomar decisiones en uti-
lizar informaciéon de desempeiio (Burkhead, 1956). En la
practica, la presupuestacion por programas y por desempeno
demostraba emplear mucho tiempo y requeria demasiado
apoyo administrativo: sistemas mejorados de contabilidad,
costos, actividad, y medicion de desempeno.® Tampoco era
muy popular entre los comités de asignacion de fondos, que
se sentian mas comodos con controles de partidas presupues-
tarias detalladas antes que suministrando asignaciones de
fondos de suma global en retorno por niveles de desempeno
especificos. Los autores de los presupuestos también prefe-
rian que la informacion sobre metas operativas, volumen de
trabajo y niveles de desempeino no fuera explicita sino que
permaneciera oculta, en gran parte, en objetos de gastos de-
tallados.

5 “El actual presupuesto debera reemplazar al presupuesto por programas y
por desempeiio, presentando, de este modo, en un documento mucho mas
breve, las necesidades de gasto del gobierno en términos de servicios, activi-
dades y proyectos de trabajo, mas que en términos de cosas compradas” (A.E.
Buck en el Informe de la Fuerza de Tareas de la Comision Hoover).

6 Como consecuencia, Schick, 1971, se quejaba de hibridacién, por la cual
los distintos aspectos del sistema de desempeno se asimilaban a procedi-
mientos de presupuesto tradicionales con lo cual se suavizaban. Escribe...
“una vez que la fascinacion inicial de la presupuestacion por desemperio se
habia desgastado, se la miraba con indiferencia. La presupuestacion por
desempeno no era fundamental para los participantes del presupuesto, y
tampoco era considerada como una reforma importante” (pagina 62).
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B. Periodo SPPP

Sin embargo, la aplicacion de presupuestacion por programas
y por desempeno se mantuvo en los Estados Unidos en el ni-
vel del gobierno federal. El SPPP (sistema de presupuestacion-
programacion y planeamiento), como sistema completo de
preparacion de presupuesto, fue adoptado, en primer térmi-
no, por el Departamento de Defensa de los Estados Unidos en
1961; mas tarde, se aplicé a todos los organismos, y, con pos-
terioridad, se extendié a los gobiernos estaduales y locales, y,
también, a algunos otros paises.

El sistemna SPPP —como su nombre lo indica- tenia tres eta-
pas basicas que vinculaban el planeamiento con la presu-
puestacion 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 programacioén tomaba, luego, las propuestas de la etapa
de planeamiento y las integraba en programas ordenados de
acuerdo a una jerarquia de prioridades que estaria sujeta a la
toma de decisiones en distintos niveles de la jerarquia politi-
ca. Por ejemplo, el establecimiento de prioridades amplias (ca-
tegorias de programa) seria responsabilidad del nivel del go-
bierno/gabinete, mientras que la optimizacion dentro de los
programas individuales seria tarea de los organismos del sec-
tor. La tercera etapa de presupuestacion era la traduccion de
cada programa de multiples aflos en un conjunto de acciones
anuales especificas, determinando quién hace qué y asignan-
do luego los recursos requeridos. Esta era una parte dificil del
proceso. Dado que la estructura administrativa del presu-
puesto podria ser distinta de la de la estructura del programa,
se hacia dificil 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 habia evolucionado a lo largo del tiempo y
que regia, no soélo la estructura del presupuesto, sino los me-
dios de presentacion, aprobacion y ejecucion.

Hacia 1971, el sistema fue, en gran parte, abandonado.
En parte, debido a que fue victima de su propia ambicion.
Como sostiene Axelrod, “muchos de los problemas del SPPP
en el gobierno federal surgian de su introduccién simultanea
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y general en organismos que no estaban preparados para
instrumentarla”.? El diagnédstico de lo que fallé brinda leccio-
nes para la futura adopcion de un rumbo de programacion
de presupuesto a gran escala. A pesar de su nombre, el SPPP
no era un sistema tinico: cada organismo tenia que desarro-
llar su propia versién 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
adopcion se encontraba menoscabada, ademas, por una fal-
ta de compromiso por parte de los legisladores: el congreso
insistia en la presentacién presupuestaria tradicional y en
preservar la estructura de asignaciones existente. Ademas,
habia importantes problemas practicos que nunca se resol-
vian completamente: definicion de programas, como desarro-
llar un programa o subprograma alrededor de cada objetivo,
cémo asignar costos al mismo. En muchos aspectos, como se
hara evidente a través de posteriores secciones de este docu-
mento, muchas de estas preguntas todavia requieren res-
puestas. Asimismo, habia una cuestién de cobertura. El sis-
tema completo no resultaba, probablemente, 1til 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 ultimo, las criticas fueron condenatorias. Wildavsky
caracterizo al sistema como “una vasta cantidad de informa-
cion rudimentaria caracterizada por una cuantificacién pre-
matura de elementos irrelevantes”,8 El sistema imponia lo que
se consideraba una carga insoportable de céalculos, que aho-
gaban al proceso presupuestario impidiendo la toma de deci-
siones respecto del mismo en lugar de acelerarla. Schick
(1971) fue igualmente condenatorio, concentrandose en lo
que, creia, era una diferencia abismal entre planeamiento y

7 Axelrod, 1988 (pagina 288).
8 Wildavsky, 1969.
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presupuestacion —el ideal del estudio politico analitico, como
se veia en el SPPP, era asfixiado por las rutinas de la realidad
del proceso presupuestario-.

C. Consolidacion y depuraciéon de la presupuestacion
por programas

A pesar del fracaso del SPPP, la presupuestacion por progra-
mas continué aplicandose en los Estadus Unidos de manera
menos ambiciosa. La aprobacion de la Ley de Confiscacion del
Congreso (Congressional and Impoundment Act), de 1974, pro-
puso la presupuestacion de anos multiples; las clasificaciones
del presupuesto por mision, funcién, y programa; el uso de
técnicas analiticas 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
desempeno; y sistemas mejorados de contabilidad e informa-
cién. Este enfoque persistié hasta nuestros dias, dando como
resultado una situacion en la que es posible, para los respon-
sables de las decisiones respecto del presupuesto federal, te-
ner datos sobre programas y gestiones como asi también so-
bre objetos de gastos.9 Por otra parte, el enfoque del progra-
ma en lo referido a presupuestacion se fue extendiendo, mien-
tras tanto, a otros paises.

En 1965, con la publicacion por parte de las Naciones Uni-
das de un Manual para presupuestacién por programas Yy
desemperio, el uso de presupuestacion por programas y
desempeno fue reforzado como una herramienta de planea-
miento de desarrollo. En la década del sesenta, casi 50 paises
introdujeron variante de presupuestacion por programas y por
desempeno, aunque, nunca, en la escala de los Estados Uni-
dos. Esto se extendid, luego, a los paises en desarrollo de mo-
do que, para fines de la década del sesenta, casi todos los pai-
ses latinoamericanos, varios paises asiaticos, y algunos paises
africanos habian introducido versiones de presupuestacion por

9 Sin embargo, para algunos de los crilicos, los datos sobre programas y
desempeno 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!! —indicando,
quizas, que para muchos paises en desarrollo, su adopcion fue
prematura-. El Manual de las Naciones Unidas, basado en
gran parte en la experiencia de los Estados Unidos, establecia
precondiciones para la presupuestacion por desempenio exito-
sa en los paises en desarrollo: sélidos procedimientos operati-
vos presupuestarios; disciplina financiera; métodos eficientes
de registrar e informar datos fisicos y financieros; y estrecha
coordinacion entre el organismo central de presupuesto y otros
organismos del gobierno. Todo, o casi todo lo cual, estaba, por
lo general, ausente en los paises en desarrollo.

D. Presupuestacion por produccion y nueva
presupuestacion por desempeio

En los Estados Unidos, después del sistema SPPP, hubo bre-
ves iniciativas, tales como Manejo por Objetivos y Presupues-
tacion Base Cero, pero fueron limitadas en impacto, siendo im-
pulsadas por el poder ejecutivo con poca o ninguna participa-
cién 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 presupuestacion por desemperno”. El término
“presupuestacion por desempernio” 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
Desempefio y Resultados del Gobierno de 1993, la Ley Federal
de Modernizacion de las Adquisiciones de 1994, y la Ley Clin-
ger Cohen de 1996-.12 Todo ello representaba un intento por

10 Waterson, (1965), identifica 16 paises, diez en Ameérica Latina, que habian ex-
perimentado con la presupuestaciéon por desemperio; Premchand (1977) brinda
breves estudios de caso de similares innovaciones de presupuesto en Asia.

11 Estos problemas llevaron a Dean a la conclusion de que “la historia de la
presupuestacion por desempefio es una de grandes esperanzas y logros de-
cepcionantes” (Dean, 1989, pagina 123).

12 FASA incluia disposiciones para que las reparticiones establecieran objeti-
vos de costos, desempenio y planes para las adquisiciones mas importantes y
relacionaran el pago con el desemperio; Clinger-Cohen incluia requisitos pa-
ra que los organismos desarrollaran medidas de desemperio para la informa-
tica usada o adquirida por el organismo.
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convertir el proceso de presupuesto federal en uno que estu-
viera mas basado en resultados con referencias especificas al
uso de informacion sobre desempeno para presupuestacion.13

Sin embargo, en muchos aspectos, esta nueva legislacion
era el inico medio para que los Estados Unidos se pusieran a
tono con los adelantos internacionales en la reforma del mane-
jo del gasto publico. El temprano liderazgo de Nueva Zelanda,
cuyas reformas del sector publico culminaron con la aproba-
cion de la Ley de Responsabilidad Fiscal en 1994, fue seguido,
rapidamente, por otros paises, como Australia y el Reino Uni-
do cuyos intentos, a su vez, fueron imitados en muchos paises
del norte de Europa y en los Estados Unidos. La penetracion de
las nuevas ideas en los niveles mas bajos del gobierno fue casi
universal en estos paises.!4 Los temas de estas nuevas refor-
mas —denominados, a menudo, el Nuevo Manejo Publico- fue-
ron el énfasis primario en los resultados de la produccién y el
desempeno en la presupuestacion; particularmente, el uso de
informacion sobre desempeno en el presupuesto. Esto estaba
aparejado con otras reformas importantes del manejo del gas-
to publico: la introduccion de mayor flexibilidad para los entes
del gobierno (organismos); la introduccion de arreglos contrac-
tuales; y el traslado del sistema contable de lo percibido al sis-
tema contable de lo devengado y de presupuestacion, siguien-
do los lineamientos del sector privado.!S El primer aspecto, es
decir, el “nuevo enfoque de desempeno”, fue el mas aceptado
universalmente a nivel internacional. Una encuesta de la OC-
DE de 2001 encontré que el 70% de sus miembros incluia in-
formacién sobre desempeino en sus presupuestos, mientras
que el resto incluia tal informacién para un conjunto limitado
de programas. Por otra parte, el 40% de los paises encuestados
decia que sus mediciones de desemperio distinguian entre pro-
duccion y resultados, con 20 paises usando informes anuales
sistematicos sobre desempeno contra produccion y 15 paises
sobre desemperno contra metas de resultados.16

13 Ver J. Mikesell (1995).

14 Ver S. Bellamy y R. Kluvers, 1995, pagina 39.

15 Para una revision 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 caracteristica clave del nuevo enfoque de presupues-
tacion por desempeno es el reconocimiento de que, si lo que
importa es el desempenio, los objetivos del sistema de manejo
del presupuesto deben integrarse a una obligacioén global de
rendir cuentas, de modo que la buena gestion presupuestaria
se vea recompensada mientras que la mala se penalice. Si
bien los paises 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 presupuestacion por desempefio es mas amplia
que una simple depuracion de los programas del presupues-
to. Si bien utiliza una estructura de programa para introducir
una orientacién de programa, resulta claro que, para ser efec-
tivo, un formato de presupuesto por programa también debe
estar integrado a un modelo mas amplio de manejo del presu-
puesto. La experiencia sugiere que los beneficios de un forma-
to de programa de presupuesto se perderan rapidamente, a
menos que los departamentos (y la mayoria de los organismos
centrales) continten con el impetu y el objetivo de la reforma
encaminandose a desarrollar niveles de prestacion 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 prestacion de servicios por parte del go-
bierno debe ser redefinida con mayor orientacién hacia los re-
sultados. ¢C6émo hacerlo? El modo mas efectivo, por lo menos
desde la experiencia de unos pocos paises industriales pione-
ros, incluye una revision fundamental de las relaciones en
cuanto a responsabilidad dentro del sector pablico. Las impli-
cancias para el manejo del presupuesto son profundas: en
primer lugar, la gestion 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 autonomia de desempeno y liberarse de los es-
trechos controles de insumos para poder determinar su entre-
ga mas 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 presupuestacion por desempeno”, la base
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para la reforma del presupuesto; aunque la experiencia indi-
ca que no sera suficiente para asegurarla. Si la estructura del
programa va a rendir beneficios, debe estar ligada a otras re-
formas mucho mas amplias.

Si se mira la progresion de la antigua a la nueva presu-
puestacion por desempeio como etapas en el desarrollo del
manejo del presupuesto, es posible caracterizar a muchas
economias de mercado emergentes como habiendo alcanzado
la etapa de presupuestacion por programas, y, a otras, en
proceso de experimentacion con las nuevas etapas de presu-
puestacion por produccion. Para encaminarse con éxito a es-
tas nuevas etapas no deberan olvidarse algunas lecciones del
pasado. Ello significa, por lo general, que las economias de
mercados emergentes requieren introducir una estructura de
programa en sus presupuestos, y en los casos en que ya exis-
ten, redisenar, fundamentalmente, sus estructuras de progra-
ma para ajustarse al enfoque de la nueva presupuestacion
por desemperiio. Especificamente, requiere revisar prograrnas
para asegurarse que existe una clara declaracion de politica o
lista de objetivos que define en forma adecuada el propodsito
de los programas, de manera tal que los resultados que se es-
peran de éstos se puedan evaluar y medir de algiin modo ¢ in-
formarse. A su vez, esto permitira la introduccion de mecanis-
mos de rendicion de cuentas mas rigurosos que caracterizan
al enfoque de la “nueva” presupuestacion por desempefio.

III. Cuestiones de disefio en una
estructura de programa

Del breve examen anterior de la evolucion del concepto de pre-
supuestacién por desempeio emergen algunos rasgos clave.
Primero, un elemento esencial en todos los sistemas es el con-
cepto de un programa y la reestructuracién 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 tni-
co administrador, que consume recursos para contribuir a un
objetivo de politica especifico. Los objetivos operacionales de
cada programa y actividad pueden ser identificados a posterio-
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ri. La presupuestacién 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 descripcién resulta
aparente que la evolucién de este enfoque de programa man-
tiene los mismos fundamentos pero agrega algunos elementos.
De este modo, la presupuestacion por producciéon agregaria
medir las actividades de produccién y desempeno para que se
las pueda relacionar con sus costos y objetivos operacionales.
A su vez, la “nueva” presupuestacion por desempefio se agre-
garia a este nuevo uso de los datos resultantes para establecer
estandares y normas, de modo que los costos y el desempeno
se puedan evaluar y los recursos de los gobiernos se puedan
utilizar en forma mas eficiente/eficaz a través de un sistema
de incentivos que refuerce la obligacién de rendir cuentas. Pa-
ra todos los enfoques, la base de la presupuestacion por
desempeiio es una estructura de programa significativa.

Segundo, el enfoque de presupuestacion por programas es
persistentey, a pesar de sus criticas, ha sido considerado por
los especialistas en presupuesto como poseedor de un valor
agregado. A diferencia de la tradicional presupuestacion por
partidas, la presupuestacion por programas contrarresta las
supuestas deficiencias de su enfoque a corto plazo, su natu-
raleza de acrecentamiento, el énfasis puesto en los insumos
mas que en la produccion 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
clasificacion del programa. Como consecuencia, en la practi-
ca, el término es usado en una variedad de modos —en algu-
nos casos un “programa” corresponde mas estrechamente al
concepto mas amplio de un “fondo”, y, en otros, esta cercano
a una partida de gastos. Inevitablemente, al estar orientado
hacia la politica, la estructura del programa tiende a ser es-
pecifica en cuanto a los paises. ’

Tercero, su implementacion exitosa demostré ser universal-
mente dificil en el escenario de cualquier pais y en cualquier
forma en que se la haya intentado. Algunos de estos proble-
mas ya han sido indicados: dificultad para brindar informa-
cion significativa, en particular relacionando costos con datos
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de desempeno; sospecha de recarga de informacion; resisten-
cia de los legisladores a entregar los controles detallados de
partidas, ello asociado con la preocupacion de que el cumpli-
miento del presupuesto se vera comprometido de algtiin modo;
fallas en su implantacién en reformas de manejo del presu-
puesto mas amplias, en particular la de la delegacién 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, ain mas, estas consideraciones, destacando cuatro
rasgos principales:

* La estructura del programa debera fijarse en un marco es-
tratégico mas amplio

La estructura del programa es, basicamente, un modo de des-
cribir el plan de gastos del presupuesto en términos de obje-
tivos. Para ser pertinente, debera estar anclada en un punto
de vista estratégico mas amplio que permite describir la con-
tribucion de las operaciones del gobierno para lograr objetivos
a nivel nacién. Para usar el lenguaje del planeamiento estra-
tégico, los objetivos nacionales o “areas de resultado estraté-
gico” son traducidos a “areas de resultados clave” con costos
completos, que son responsabilidad de unidades especificas
de gobierno. Estas tltimas deben formular luego los planes de
implementacion clave requeridos para preparar la oferta de
presupuesto del organismo. En general, la cuestion estratégi-
ca mas amplia fue tratada en muchos paises adoptando un
marco de presupuesto a mediano plazo, segiin se comenta
mas adelante.

¢ Definido en un modo que respalde la toma de decision po-
litica y las prioridades

A partir de la necesidad de relacionar programas con priori-
dades mas amplias de planificacion y de politica, es necesario
dejar en claro la relacion 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 ultimo demostré ser técnicamente
dificil de lograr para las operaciones del gobierno.

e Estructurado de un modo que asegure la responsabilidad

Los programas y subprogramas deberan ser desglosados por
actividades y proyectos, de modo tal que respalden la clara
responsabilidad de la administracién para lograr las produc-
ciones o resultados propuestos. Esto implica que cada progra-
ma tenga un tamano apropiado para un manejo eficiente y
clara responsabilidad de los administradores, generalmente,
dentro de una unidad de organizacion tnica. También impli-
ca que los programas deben disefiarse en la unidad de orga-
nizacion y “pertenecer” a ella y no al Ministerio de Economia.

e Integrado en un modelo mas amplio de manejo del presu-
puesto que haga cumplir la gestion

Para obtener los maximos beneficios de la estructura del pro-
grama en términos de gestion mejorada, y para permitir que
se haga cumplir la responsabilidad, se requieren reformas
mas amplias del manejo del presupuesto. Esto implica que la
responsabilidad por implementar cada programa/subprogra-
ma debera estar lo méas posible en linea con las asignaciones
del presupuesto, brindando un claro vinculo entre presupues-
to y resultados/produccioén de la politica. Lo cual implica que
los programas estén directamente vinculados con un encarga-
do de asignaciones.

IV. Marco estratégico méas amplio de la estructura
de programa

Segun se indico, el nucleo esencial de la presupuestacion por
desempeno es una estructura significativa de programa para
las operaciones del gobierno. Sin embargo, subrayar esta reo-
rientacién es un objetivo mas amplio con vias a mejorar la ca-
lidad de la presupuestacion —brindando un vinculo con la po-




De la presupuestacion por programas ... 103

litica para ayudar a asegurar la importancia de politicas sec-
toriales mas amplias de operaciones del gobierno respaldadas
por asignaciones de presupuesto-. No obstante, el diseno de
una estructura de programa operacional para el presupuesto
no deberia ser considerado, simplemente, un modo de recla-
sificar el plan de gastos del gobierno. En cambio, deberia 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 mision.

* Redisenar la asignacion de costos y los sistemas de infor-
mes financieros para mejorar la eficiencia de la administra-
cion.

* Revisar la eficiencia y la eficacia de las operaciones y la
provision de bienes y servicios.

El punto inicial de esta revision 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 implementacion de las politicas
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 clasificacion economica o de objeto de
gasto. De este modo, la significacion de la estructura del pro-
grama depende de politicas sectoriales, y éstas dependen, a
su vez, del sistema de prioridades entre los sectores. El con-
junto de programas reflejara, luego, las principales priorida-
des del gobierno. De este modo, la estructura del programa es
el vinculo entre el presupuesto y el planeamiento estratégico
global que refleja el marco politico para las operaciones del
gobierno. En consecuencia, la estructura del programa es
mucho méas que un modo de clasificar gastos, debiendo en-
tendérsela como una herramienta del analisis politico. Es una
manera de considerar qué debe ser financiado, el nivel de los
fondos que se deben aplicar, y el impacto politico de los fon-
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dos aplicados. Por lo tanto, de ser efectiva, la presupuestacion
por programas debera representar un cambio sustancial en el
modo tradicional en que los presupuestos se preparan, se
aprueban, se manejan, se informan y se evalaan.

Esto requeriria un cierto acercamiento de arriba hacia aba-
jo del planeamiento del presupuesto, en contraste con el acer-
camiento de abajo hacia arriba de la presupuestacion mas
tradicional. Las desventajas del acercamiento de abajo hacia
arriba del planeamiento del presupuesto son bien reconocidas
(ver Cuadro 2). A pesar de la atraccion que supone desarrollar
un acercamiento de arriba hacia abajo mas proactivo, se de-
be reconocer que ello no es facil. Imponer una perspectiva de
arriba hacia abajo en la formulacion del presupuesto implica
tener un punto de vista estratégico del papel del estado en la
sociedad. Esto tuvo diversas implicancias para la politica de
presupuesto. En primer lugar, una consiguiente diferencia-
cidon mas aguda entre las actividades del sector publico y el
privado, y una clara opinién acerca de qué debe hacer y no
hacer el gobierno. En segundo lugar, una determinacién del
tamano maximo del paquete de recursos a poner a disposicion
del sector del gobierno. En tercer lugar, para determinar lo
antedicho, una opinién mas clara de déonde y para qué fines
los recursos del gobierno se despliegan en forma 6ptima den-
tro de este paquete de recursos. El impetu de la presupuesta-
cion por desemperio proviene de esta altima perspectiva.

Para muchos paises, las implicancias de esta reorientacion
han sido, en general, profundas. La especificacion mas preci-
sa de las actividades a llevar a cabo por el gobierno dio como
resultado, para muchos paises industriales, un considerable
redimensionamiento del gobierno y, también, otras reformas
fundamentales del sector publico. Ademas, produjo una rees-
tructuracion de la relacion 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 si, a menudo, in-
volucr6 técnicas de toma de préstamos del sector privado en
planeamiento y prestacion de sus servicios. Un aspecto de ello
es la adopcion de “planeamiento estratégico”, en marcado
contraste con la mas tradicional metodologia 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 vision global total. La falta de una restriccion de recursos
efectivos da como resultado una mala disciplina de presupuesto.

Puede haber asignaciones de recursos contra-productivas. La
gente que trabaja en sectores individuales no comprende/permi-
te, totalmente, los vinculos 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 podria sospe-
char que, posiblemente, los intereses de los débiles o desposeidos
no sean atendidos en forma adecuada.

Puede haber brechas significativas en la cobertura de tales pla-
nes. Las areas importantes pueden no cubrirse porque nadie ac-
tta como un “campeédn de productos” —es decir, acepta la respon-
sabilidad por la formulacién de un proyecto necesario-. O, en ra-
zon de ambigiiedades en la comprension por parte del publico del
papel del estado, ni el gobierno ni el sector privado emprenden al-
guna clase de actividad (por ejemplo, algunos tipos de investiga-
cién o recolecciéon de informacioén).

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

Para tener significado, y dar mas peso al primer elemento
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-sostenibilidad-, estos planes son fijados en un marco de me-
diano plazo. Las areas de resultados estratégicos deberan
centralizarse en una funcién esencial de “bien publico” del go-
bierno: la ley y el orden, infraestructura, educacioén, y facili-
dades para la salud como inversién en recursos humanos. Es-
tos deberian ser relativamente pocos en namero, y represen-
tar aquellas actividades o logros considerados como de rela-
cién critica con el desarrollo de un pais.1?7 Deberan ser pre-
sentados, con el raayor alcance posible, en términos orienta-
dos hacia la produccion.18 Dentro de este marco, el siguiente
paso es traducir cada area de resultados estratégicos en areas
de resultados clave para cada departamento, que esta 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 vinculo entre el planeamien-
to de nivel mas alto y la formulacién de planes de implemen-
tacion mas detallados. Esquematicamente, estas relaciones se
pueden ver en el Cuadro 3.

V. Formulacién de estructura de programa
en formato de presupuesto

Segun lo indicado, en general, las economias de mercados
emergentes, requieren, fundamentalmente, redisenar su es-
tructura de programa para permitir un nuevo enfoque de la
presupuestaciéon por desempeno. Segiun lo sostenido en la
seccion anterior, esta reestructuracion de programas requiere
ser colocada en el contexto de un plan estratégico mas amplio
para que las operaciones de gobierno fortalezcan el vinculo

17 Estos seran especificos de cada pais, dado que lo que constituye un “bien
publico” es debatible, y los gobiernos no brindan necesariamente la totalidad
de dichos bienes publicos.

18 Es decir, los resultados esperados deberan ser indicados explicitamente y
éstos deberan ser cuantificados cuando corresponda y sea relevante.
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Cuadro 3.
Conectando la planificacién con la presupuestacién
Proceso de planeamiento Periodo Proceso
estratégico presupuestario
--‘\
Nivel sostenible ! Panorama a Estrategia
de actividad del ! largo plazo presupuestaria
gobierno ' (5 afios y mas) a largo plazo
1
,.-__--.._--_..-__-_-::'. ______________________ o
Y Y
Estrategia ™
y analisis de MTBF/MTEF

todo el gobierno

Y

Metas estratégicas

Y

Plan de accién
estratégico

Planes e
indicadores
de desempeno

“area de
resultados
estratégicos”

“areas de
resultados
clave”

- - - -

~

Panorama a
mediano plazo
(3-5 anos)

e o s - -

Panorama a
corto plazo
(1 ano)

Objetivos fiscales

Planes de
recursos
estratégicos

|

Planes del sector

Declaracion
de politica de
presupuesto
anual y
presupuestos
anuales
ministerio/
organismo
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entre la politica y la planificacién en la presupuestacion. En
este contexto, la revision de las estructuras de programa de-
bera asegurar que exista una clara declaracion 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 revision esta descripto en el Cuadro 4. De
este modo, la caracteristica central de un programa es una
coleccion de actividades gubernamentales que comparten al-
gun conjunto comun de objetivos —es decir, la estructura del
programa esta basada en la politica—.

Si bien la estructura del programa debe ser vista como un
medio por el cual el presupuesto debe estar vinculado con ob-
jetivos estratégicos, todavia surge el interrogante acerca de
cémo deben disefnarse los programas para cumplir con estos
objetivos. Parece haber dos enfoques basicos para esta tarea.
Los Estados Unidos fueron pioneros en hacer que la estruc-
tura del programa sea especifica en cuanto al organismo —to-
memos un organismo de gastos (digamos, un Ministerio) y di-
sefiemos el programa so6lo dentro de las actividades del minis-
terio-. Otros paises han disenado amplias areas de politica,
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 légica de la base politica de los programas por
parte de la estructura de organizacion vigente del gobierno, y
es posible terminar con centros de costos sin significado des-
de un punto de vista del analisis politico. Sin embargo, este
enfoque hace que la responsabilidad sea mas facil de especi-
ficar, monitorear y ejecutar. El altimo enfoque, si bien es mas
puro desde un punto de vista politico, depende de su capaci-
dad contable y de tener la clasificacion adecuada para atraer
todos los insumos asociados con los programas, independien-
temente de donde surjan. Este puede ser un problema en pai-
ses sin esta capacidad, y en los cuales los presupuestos es-
tan firmemente enraizados en insumos aprobados. Ello hace
que la responsabilidad sea mas dificil de especificar, monito-
rear y ejecutar. Se sostiene, posteriormente, en esta seccion,
que el diseno de programas destinados a un organismo espe-
cifico es preferible para la mayoria de los paises, pero se ad-
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Cuadro 4.
Proceso para acordar sobre el formato del presupuesto
por programas

Areas de resultados estratégicos

Definir los objetivos politicos en el area 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 accion estratégica

Revision del papel de cada unidad de gasto.
Redefinicion de la mision corriente del organismo de gasto (pue-
de cambiar de ario en aro).

Definir las areas de resultados clave

Dadas estas areas de resultados clave, decidir si el organismo se
esta organizando del mejor modo para lograr estos resultados.
Decidir sobre la distribucion final de responsabilidades, es decir,
quién es responsable de hacer qué.

Centros de responsabilidad

Funcionarios responsables identificados y su personal de apoyo
deberan preparar planes de implementacion que elaboren en de-
talle como, cuando, a través de quién, se lograran/obtendran re-
sultados clave,

Formato de presupuesto y determinacién de costos preparados

Finalizar los formatos de presupuesto y los procedimientos de
asignacion 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 Economia.
Acordar con el Ministerio de Economia sobre cualquier nuevo c6-
digo requerido para nuevas actividades y sobre medidas de ges-
tion no financiera.
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mite que, en casos excepcionales, los programas de organis-
mos multiples pueden ser inevitables. Un punto 1til inicial
para determinar el marco politico en el diseflo de programas
es usar la clasificaciéon funcional de los gastos del gobierno.
Al presentar categorias de gastos del gobierno utiles para las
comparaciones internacionales, como, también, datos presu-
puestarios que sean significativos para el publico 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 clasificaciéon funcional suma da-
tos de una gama de organismos gubernamentales que estan
dedicados a actividades similares, brinda un panorama am-
plio de los gastos del gobierno en areas amplias tales como
defensa, salud, bienestar social y educacion. Al hacerlo, apor-
ta un marco 1til para construir una estructura de programa.
Sin embargo, dentro de este marco, el modo en que las cate-
gorias funcionales pueden desglosarse en programas y rela-
cionarse directamente con la politica variara de pais a pais.
Las pautas generales sobre como se podria hacer esto se pre-
sentan en el Cuadro 5.

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

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

Esta es una precondicion importante para lograr éxito en una
presupuestacion por programas. Estas normas deberan cu-
brir la cuestion del nivel de desglose de las actividades/pro-
yectos basicos que es lo mas titil para definir un programa. Si
estan demasiado desglosados, algunos programas sélo pue-
den tener un subprograma. De ser asi, ¢,cual es la utilidad de
esta distincién? Sin’ embargo, si el programa esta demasiado
englobado, su implementacion atravesara instituciones y sera
dificil definir producciones de programas especificos y asignar
responsabilidades concretas. Debera cuidarse, también, de
acordar la especificidad de la definicion de programas: ¢los
programas deberan expresarse siempre en términos de un
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Cuadro 5.
Pautas generales sobre el disefio de programas

Los programas son “mono-funcionales”, de modo que cada pro-
grama esta vinculado solamente con una funcién.

Los programas estan construidos en forma jerarquica, de modo
que cada programa tiene un nimero de subprogramas, cada sub-
programa puede ser descompuesto en un nimero de actividades
y proyectos. Cada suprograma esta relacionado sé6lo con un pro-
grama. Asimismo, cada actividad y cada proyecto estan relaciona-
dos solamente con un subprograma.

Cada programa tiene un tamano apropiado para un manejo efi-
ciente. Esto varia de pais a pais, pero, a menudo, implica, para
programas ampliamente definidos y de recursos intensivos, que
la unidad principal en cuanto a especificacion de desemperno y
responsabilidad podria estar a un nivel mas bajo que la del pro-
grama, digamos, al nivel del subprograma.

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

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 desempeno del programa en relaciéon con sus objetivos.

Existiran mayores niveles de desglose hacia actividades y proyec-
tos para respaldar y facilitar la busqueda de objetivos y resulta-
dos de subprogramas por parte de la administracion.

La obligacion de rendir cuentas por los subprogramas debera te-
ner una clara responsabilidad de la administracion, en general y,
preferentemente, dentro de una vinica unidad de organizacion.

La responsabilidad de implementar cada programa en particular
debera alinearse, casi siempre, por unidad administrativa en un
capitulo (o “voto”) en el presupuesto. Cuando no sea posible man-
tener esto, es importante asignar roles lideres a un capitulo en
particular.
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area especifica de politica importante, antes que como un
guardatodo para un conjunto de actividades vagamente rela-
cionadas? JEs posible que cada subprograma atraiga activi-
dades que producen rendimientos homogéneos? ¢Puede ha-
ber una especificacion 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 rediseno de programas, debera contes-
tarse la siguiente gama de preguntas: jcuanto deben alinear-
se los programas con la estructura de organizacion? ¢Se pue-
den extender los programas mas alla de los ministerios tni-
cos? ¢Puede contribuir una unidad de trabajo a mas de un
programa? Una cuestion relacionada con la responsabilidad
es la alineacion de los programas con las asignaciones: ¢como
se deben distribuir las asignaciones a los programas?

Cuando se introdujo originalmente, la presupuestacion por
programas describia programas independientemente de las li-
neas de organizaciones de responsabilidad. No era inusual
que la responsabilidad por el disefio de la estructura del pro-
grama fuera dada a los organismos centrales de presupuesto.
A veces, la linea de ministerios no estaba muy involucrada,
especialmente en la etapa del disefio, aun cuando tenia la vi-
sion mas detallada y amplia de las funciones y objetivos de
sus entidades y era responsable de implementar los progra-
mas. Muchos paises han tratado este enfoque desde la déca-
da del sesenta, y ninguno tuvo, realmente, éxito en hacerlo
funcionar. Actualmente, el énfasis esta puesto en un acerca-
miento modificado a la presupuestacion por programas, que
se concentra en la produccion y el desempefio, con mayor
obligacion de rendir cuentas —el rumbo de la presupuestacion
por produccion y la nueva presupuestacion por desempeno—.
Sin embargo, ello no debe apartarnos de la idea de que intro-
ducir una buena estructura de programa deberia involucrar,
probablemente, cambios sustanciales en la estructura de la
organizacion del gobierno. La realidad es que, por supuesto,
en la practica ello no es, por lo general, una opcion.

Una razén dominante para disponer que una produccion
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dada sea manejada dentro de una unidad de organizacion es
una clara responsabilidad por el desempeno. En la practica,
el grueso de las producciones del gobierno tiene lugar den-
tro de una organizacion tnica, por ejemplo, tratamiento mé-
dico en hospitales, servicios de ensefianza en escuelas, etc.
Los problemas surgen en aquellos casos en los que los go-
biernos solicitan el logro de resultados complejos, tales como
“prevencion del delito” o “desarrollo del turismo”, que requie-
ren, necesariamente, producciones de una gama de organis-
mos. Las producciones pequenas se producen, comunmente,
dentro de organizaciones tinicas —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 organizacion.

Cuando los programas son conducidos conjuntamente por
dos o mas unidades administrativas, la responsabilidad tam-
bién esta dividida, de modo que las actividades especificas y
los productos finales son dificiles de asignar a organizaciones
individuales. Otras veces, una unica unidad administrativa
llevara a cabo un ntmero de programas distintos. En este ca-
so0, la determinacion de costos se torna dificil y requiere ela-
borados sistemas de determinacion de costos, que son co-
mentados mas adelante. Al mismo tiempo, no es razonable
reorganizar organismos gubernamentales con el fin de intro-
ducir una estructura de programas. En cambio, al redisefar
una estructura de programa es necesario reconocer una va-
riedad de unidades operativas: algunas son, simplemente, de
supervision; 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 publicas y entidades casi auténomas,
etc. Cada tipo puede requerir un acercamiento distinto.

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

La mayor obligacion de rendir cuentas depende de la informa-
cion adecuada para juzgar la gestion. No tiene sentido disenar
e implementar una estructura de programa si no hay informa-
cion para su evaluacion. El disefio de programas debe tomar
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en cuenta la practicidad de construir un sistema regular y
amplio de presentacion de informes y comunicados para brin-
dar datos pertinentes en forma oportuna.

Un usuario importante de la presupuestacion por
desempefio debe ser el manejo. Sin embargo, un gobierno
comprende vastos sistemas jerarquicos de muchos niveles y
relaciones de organizacion. Disenar sistemas de informacién
para tales estructuras resulta complejo, de modo que los di-
senadores de programas deben resolver cuestiones tales co-
mo: Ja qué niveles se deben cobrar los costos? ¢Se pueden
dar indicadores de desemperfio para tales centros de cobro de
costos? ¢, De qué fuentes se deben recoger los datos originales?
¢, Como se debe informar a los niveles mas altos? Qué infor-
macién necesitarian los distintos gerentes y qué sistema de
presentacion de informes suministraria tales datos?!9 Toda la
cuestion de la determinacion de costos de los programas es, a
menudo, un area descuidada y merece un tratamiento mas
extenso. Si bien los sistemas de determinacion de costos son
comentados en la siguiente seccion, vale la pena notar que los
mismos deben basarse en una buena clasificacién econémica
de los gastos del presupuesto. Generalmente, los programas
son monitoreados comparando produccion (y no tan a menu-
do, resultados) en relaciéon con los insumos, que son los ele-
mentos econdémicos incluidos en la clasificacién econémica.
Una buena clasificacién de programas debera estar respalda-
da por una buena clasificacién econémica.

VI. Sistemas de determinacién de costos

La metodologia de determinacién de costos para la presupues-
tacion basada en el desempeiio fue descuidada a menudo. Es
decir, el nuevo énfasis en produccion o resultados no elimina
la necesidad de identificar los insumos, que siguen siendo el

19 Los problemas particulares de la mediciéon del desmperfio no pueden ser
tratados aqui, pero debe reconocerse que existen muchos problemas practi-
cos: la informacion sobre el desmperto es fragmentaria e insatisfactoria; a me-
nudo, los datos reflejan ciertos aspectos del desempeno. Asimismo, ha sido
dificil relacionar el desempeno con los costos.
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medio mas usado para la presupuestacién 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 producciéon de los
mismos se pueda relacionar con sus costos presupuestarios,
y luego, por ultimo, con sus beneficios, a fin de juzgar la
gestion del programa. Los costos se pueden asignar sobre mu-
chos criterios distintos.20 Desde el punto de vista de la presu-
puestacion por programas, el criterio mas pertinente es su
asociacién directa o indirecta con el programa —es decir, basa-
do en el principio de la asignacion-. Los costos se pueden asig-
nar a distintos objetos de costos: unidades operativas, centros
de costos, produccion, y proyectos. Cualquiera sea el criterio
usado, deberan estar claramente identificados en un sistema
de determinacién de costos a nivel gobierno, que no sélo pue-
da producir informacioén de costos precisa sobre los progra-
mas, sino que pueda asignar tales costos correctamente y no
resulte demasiado complejo o intensivo en su aplicacién en
cuanto a recursos (ver Cuadro 6). A menudo, estas caracte-
risticas son dificiles de satisfacer en forma simultanea, por lo
que existen importantes compensaciones.

Cuadro 6.
Atributos de un sistema de determinacion de costos

¢ Relevante: suministrar informacién razonablemente precisa en
una forma relevante para la toma de decisiones.

* Asignacién clara: ofrecer una clara asignacion de costos para ca-
da actividad del gobierno, evitando el riesgo de subsidio cruzado
de actividades.

e Efectivo en cuanto a costos: ¢l costo de manejar el sistema de
determinacion 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 funciéon
de produccion {rendimiento y no rendimiento); toma de decisiones (inversion
inmovilizada, costo de oportunidad); obligacién de rendir cuentas (controla-
ble o no controlable).
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Para ser precisa, la asignaciéon de costos debe evitar dos ti-
pos importantes de distorsion. Existe una distorsion de tasa
-las bases de costo usadas para describir las actividades del
programa no capturan en forma adecuada su consumo de re-
cursos—. La solucion es idear algiin mecanismo de asignacion
mas preciso; o descomponer actividades de programas en ca-
tegorias mas homogéneas. Sin embargo, ambas soluciones in-
volucran mayor complejidad y costos mas altos en la imple-
mentaciéon del sistema. También hay, a menudo, una distor-
sion 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 determinacion
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 solucion es asignar costos median-
te operaciones mas apropiadas, y permitir que cada unidad
operativa use mecanismos de asignacion multiples.

Los sistemas de asignacion de costos estan disenados pa-
ra brindar informacién de costos sobre diferentes dimensio-
nes, tales como unidades de organizacion, centros de costos,
produccién, proyectos, etc., que son descriptos como los ob-
jetos de costo del sistema de determinacion de costos. La elec-
cion de los objetos de costo afecta la complejidad administra-
tiva y determina los costos involucrados en operar el sistema
de asignacion de costos. Existe una evidente compensacion
entre el grado de detalle de los objetos de costo, determinado
por la cantidad de informaciéon 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-
nacion de costos demasiado simple puede terminar con un
sistema de asignacion de costos deficiente y aumentar el ries-
go de subsidio cruzado, dando, ademas, informacién erronea
a los responsables de las decisiones.

A los efectos de la presupuestacion por programas, la for-
ma en que se consumen los costos por programas, activida-
des, produccién, o centros de costos, determinara 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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produccion, y, al mismo tiempo, reducir las asignaciones ar-
bitrarias de costos, es necesario identificar tantos recursos y
costos directos como sea posible.2! Por supuesto, para algu-
nos costos, quizas, no sea posible establecer una relaciéon di-
recta con los objetos de costo, dado que son comunes a mas
de un objeto. Sin embargo, estos costos indirectos todavia
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 determinaciéon de cos-
tos siga una estructura de organizacion existente. Si cada
unidad operativa o centro de costo esta contribuyendo a sélo
una produccién (programa o actividad), la necesidad de asig-
nacion en la segunda etapa sera minimizada. Sin embargo, a
menudo, los costos acumulados en un centro de costo deben
ser asignados a dos o mas producciones, o, alternativamente,
algunas unidades dentro de una organizacion deben prestar
servicios a otra unidad; y luego se requiere un proceso de
asignacion de dos etapas (o decreciente) mas 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 asignacién, hasta que todos los cos-
tos hayan sido asignados a los objetos de costo definitivos.23
Esquematicamente, el proceso se puede ver en el Cuadro 7.
Una variante, mas en linea con el enfoque de presupuesta-
cion por produccion, es la determinacion de costos basada en
la actividad. En este enfoque, los programas son desglosados
en sus actividades basicas —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 deberan identificar las bases apropiadas para asignar-
los, reflejando de cierto modo la relacion de consumo entre los costos y los
objetos de costo.

23 Por ejemplo, el proceso de asignacion podria comenzar con una deprecia-
cién de edificios e instalaciones. Estos costos serian distribuidos a lo largo de
todos los pools de costos restantes. El monto a distribuir desde el pool si-
guiente (mantenimiento de edificios) incluiria no sélo sus propios costos sino,
también, el monto asignado al mismo desde el paso anterior. Este total seria
luego asignado a todos los pools restantes, y asi sucesivamente (Thompson,
1998, pagina 387).
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Cuadro 7.
Pasos basicos de un sistema de determinacion 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 basicas que proporcionan
produccion /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 representacion 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 especificas, usando una metodologia de determinacién de
costos acordada.

Costos Costos en Costos a nivel gobierno y Recurs.os
de unidad representacion a nivel departamento consumidos
de trabajo de la unidad de

trabajo l
\ / Y
Costos Costos Traducidos a
directos indirectos costos
Siste.rpa de Metodologia de
determinacion de costos asignacion

| Y I l

. — - Asignado a
Acti\;ldad ACtl‘;dad Actnlrlidad actividades
+ Sumado a

Programa programas
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sos que convierten insumos en produccién-. Como primer pa-
so, este enfoque también comienza distribuyendo los gastos
de la organizacion a un conjunto de pools de costos pero, lue-
go, la determinacion de costos basada en la actividad compi-
la la informacién de costos sobre todas las actividades reali-
zadas en una organizaciéon. Esto incluye actividades que no
varian con el volumen de produccion, y esta 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, mis probablemente, puedan beneficiarse con la
determinacion de costos basada en la actividad, son aquéllas
con altos costos por gastos fijos y actividades operativas am-
pliamente diversas o lineas de servicios —es decir, la mayoria
de los organismos gubernamentales-. En general, este enfo-
que es mas aplicable en el nivel operativo sobre una base de
servicio por servicio, que permita a los administradores de
servicios presupuestar con mas confianza los niveles de acti-
vidad proyectada y, también, poder desglosar el impacto pre-
supuestario de cada nivel de actividad.25

Hay un consenso comiuin en cuanto a que, logicamente, se
requiere la medicién uniforme de los costos completos de las
actividades o productos finales, a lo largo de todos los progra-
mas del gobierno, para juzgar la gestion desde una perspecti-
va politica. Existen, sin embargo, muchos problemas practi-
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 tipico en la medicién de costos es que
las actividades de cualquier organismo incluiran ciertas fun-
ciones comunes de los empleados —tales como personal y con-
tabilidad- y una porcién no distribuida —como la gerencia ge-
neral-, que son dificiles de desglosar en actividades especifi-
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
aplicacion, ver Abrahams y Reavely, 1998.

25 Si bien el enfoque de determinacién 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 podria verse sustancialmente dismi-
nuida en algunos sectores del gobierno por su presencia. En
segundo término, la medicién de los costos del programa se
ve complicada, atin mas, por la existencia de productos y ac-
tividades conjuntos por parte de la misma unidad basica. Se
requieren conocimientos contables especializados para poder
separarlos. En el sector privado, dicha medicion de costos co-
rresponde al dominio especial de los contadores de costos o de
conduccién, destinados a ocuparse de la toma de decisiones
de la conduccion interna. En el sector del gobierno, estas es-
pecialidades estan, por lo general, poco desarrolladas y, a me-
nudo, no existen. En altimo 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 razén fundamental del sistema con-
table de lo devengado es determinar el costo verdadero de la
“produccion”; es decir, se trata de un sistema contable orien-
tado hacia la produccion.

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-
duccion de rendimiento se puedan determinar cada ano y
comparar entre anos. La adopcion 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 porcion pertinente de los costos de capi-
tal a los flujos de costos anuales.

* La determinacion de costos de la produccién de los orga-
nismos permite supervisar a los departamentos y ministe-
rios y realizar comparaciones validas entre fuentes alterna-
tivas de suministros, tanto en los sectores ptiblicos como
en los privados.

» El enfoque de la produccion le agrega impetu al proceso de
recuperacion de costos por servicios, el cual rinde beneficios
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privados. La determinacion completa de costos brinda una
mejor base para los calculos de recuperacion de costos.

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

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

Sin embargo, en la practica, el caso es menos fuerte. La ma-
yoria de los gobiernos mantiene sistemas contables mas sim-
ples basados en lo percibido, o un sistema de lo percibido mo-
dificado. Para aquellos paises 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 podria decir que mu-
chos de los beneficios de la determinacién de costos derivados
del sistema contable de lo devengado pueden provenir de
otros medios y, por lo tanto, para las economias de los mer-
cados emergentes un sistema intermedio hacia el devenga-
miento es, quizas, todo lo que deberia intentarse.2?

VII. Conclusiones

De los comentarios anteriores, resulta aparente que las eco-
nomias de los mercados emergentes no deberan subestimar
las implicancias de hacer una reingenieria de sus presupues-
tos por programas para adoptar el enfoque de la “nueva” pre-
supuestacion por desemperno. Se ha sostenido que la estruc-
tura del programa debera fijarse en un marco estratégico mas

26 Concentrar la atencion en el balance, especialmente si el gobierno intro-
duce un cargo de capital en el capital departamental, los alienta a extraer el
maximo 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 reconocié la necesidad de
brindar un vinculo significativo entre politica y presupuesta-
cion, pero la misma demostré ser, también, bastante esquiva.
La mayoria de las economias de los mercados emergentes ha
aceptado que el papel central de la estructura del programa
es traducir politicas 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 namero de paises esta adoptando los marcos del presu-
puesto a mediano plazo para ayudar a capturar los costos
completos de las actividades y proyectos, y, de alli, mejorar los
programas, perfeccionar las prioridades entre ellos, y brindar
cierta clase de disciplina global sobre su uso de recursos.
Otros paises han ido mas alla, aceptando que la disciplina fi-
nanciera real, en términos de resultados mas que de insumos,
requiere reestructurar el modelo de manejo del presupuesto
subyacente y cambiar las relaciones con respecto a la rendi-
cion de cuentas. Sin embargo, el hecho de que sea dificil en-
contrar mercados emergentes que hayan hecho rapidos pro-
gresos en cualquiera de estas direcciones indica que han te-
nido importantes problemas de implementacion.

La capacidad de llevar a cabo exitosamente esta vincula-
cion de politicas con programas, a través de mecanismos de
planeamiento estratégico, requiere los conocimientos practi-
cos para construir marcos de presupuesto a mediano plazo
con programas bien definidos. Requiere, ademas, otros cono-
cimientos analiticos, y sistemas adecuados de presentacion
de informes para dejar en claro la relacion entre los recursos
usados por el programa y sus insumos y/o resultado (secue-
la) politico. Segiin se indica mas arriba, es improbable que el
trabajo basico del diseno del programa y de la determinacién
de costos del mismo sea simple, ya que demandara conoci-
mientos practicos tales como contabilidad de costos que, a
menudo, no abundan. Atin mas problematica es la definicion
y medicion de la produccién 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 paises, las restricciones en cuanto a recursos hu-
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manos pueden impedir el traslado hacia la presupuestacion
por desempeno.

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 pais 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
s6lo 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” presupuestacion por desemperio
requiere esto y mucho mas. Quizas, se enfrenten mayores di-
ficultades al introducir una mejorada obligacion de rendir
cuentas y los cambios asociados requeridos en el manejo del
presupuesto. Esto demandara una mayor transparencia, ma-
yor énfasis al evaluar la produccion en relaciéon con los insu-
mos, y la modernizacion de los mecanismos de control para
equilibrar las necesidades de control y los nuevos requisitos
de eficiencia. Lo cual, a su vez, incrementara la presion para
producir nuevos tipos de informes que faciliten el manejo de
recursos, como asi también una probable expansion en la ba-
se contable. Si bien la contratacion por desempeno y produc-
cion total es muy exigente en cuanto a recursos, y sélo fue
realizada en unos pocos paises adelantados, es probable que,
incluso, un movimiento mas limitado en esta direccién ponga
mucha tensién en los sistemas administrativos de las econo-
mias de mercados emergentes. Por cierto, esta transformacion
a partir de procedimientos de presupuestacion tradicional re-
quiere un esfuerzo sustancial en el manejo del proceso de
cambios.28

28 Ver Diamond (2001}.
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