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MAESTRIA EN FINANZAS PUBLICAS PROVINCIALES Y MUNICIPALES

Un Anilisis Prospectivo del Programa RAFAM

Bordenave Fernando José Maria

1. Introduccidén

El objetivo del trabajo es realizar un analisis prospectivo de la Reforma Financiera en los Municipios
de la provincia de Buenos Aires. En el afo 2000, el gobierno de la Provincia de Buenos Ajres decidié
impulsar una reforma integral de la administracion financiera y de los recursos reales en el ambito de
los municipios bonaerenses. El disefio de la reforma se basé en el modelo implementado por el
gobierno nacional a partir de 1992 con la Ley N° 24.156. De acuerdo a los principales mentores de 1a
reforma a nivel nacional (Cavallo, 1991; Makoén, 1998, 1999a y1999b; Gutierrez y Molet, 1996 y
Gutierrez, 1997), la definicién conceptual de la reforma se caracteriza por un cambio en el “modelo de
gestion” de la administracion de los recursos, en vista a lograr mayor eficiencia, eficacia y
economicidad en la “gestién pablica”.

La prospectiva como ciencia o disciplina tiene por objeto el estudio del futuro. Se basa en la teoria de
que el futuro colectivo, mas que anticiparse, se construye a partir de los deseos de los individuos
(Escobar Quijano, 2000). Para la prospectiva el futuro no esta determinado, su disefio y construccién
no tiene que ver con nuestra capacidad de anticiparlo (predecirlo), sino con nuestra capacidad para
hacerlo realidad (su disefio e implementacion). Es la parte elegible, sobre Ia que se pueden concentrar
esfuerzos de construccion; y no la predecible, mas mecanica, sobre la que hay que concentrar los
esfuerzos intelectuales y materiales.

Cuando se habla de analisis prospectivo, en general, los autores hablan de proceso. Un proceso es un
conjunto de las fases sucesivas de un fenémeno natural o artificial. En este trabajo seguiremos el
enfoque de cuatro fases de Escobar (2000). El mérito de este trabajo se centra en la vinculacién de la
prospectiva al método de la investigacion cientifica, con un esfuerzo que aporta no solo al
pensamiento sino también a la practica prospectiva. El proceso se divide en cuatro fases:
fenomenologia, construccion del modelo, comprobacion del modelo y conformidad del proceso.

PROCESO PROSPECTIVO

Fase Una definicién simple Proceso
Fenomenologica ‘Lo que es” Contemplacién
Construccion del modelo “Lo gue deberia de ser” Abstraccion
Comprobacion del modelo | “Lo que tiene que ser” Transformacion y

re-inicios
Conformidad del proceso | “Como deberia ser " Calidad

La fase fenomenologica se refiere a “lo que es”; tiene por objeto el examen de la realidad, tanto desde
la teoria como de la practica, de forma de obtener un conocimiento profundo del problema,
caracterizando tanto el pasado como el presente. La fase de construccion del modelo tiene como fin
lograr saber “lo que se desea ser”; nos ayuda a caracterizar el futuro, en términos de futuro deseado.
La tercera etapa tiene que ver con la comprobacion tedrica y empirica del modelo. En esta etapa se
analiza si el camino elegido, en términos de disefio y estrategia de implementacion, es el adecuado.
Por dltimo, la cuarta etapa busca determinar “como deberfa ser” encarado un cambio institucional u
organizativo para que el mismo pueda ser calificado de lograr que la organizacion tenga actitud para
satisfacer las necesidades establecidas.
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3.2. Marco tedrico: los Costos de Transaccion y la Economia de las
Organizaciones.

Albi et al. (1997) definen a la gestién pablica, desde un enfoque econémico, como la aplicacién de los
principios e instrumentos microeconémicos clasicos y de la economia de las organizaciones, con el
objeto de disefiar organizaciones y mecanismos de coordinacion y estimulo eficaces y eficiente.

Se trata de disefiar mecanismos institucionales que aumente los niveles de racionalidad econémica en
el comportamiento de los agentes publicos, los cuales tradicionalmente se han manejado por una
cultura de la tradicion y fas normas legales, hacia ! logro de objetivos colectivos. La gestion publica
es, en este sentido, un conjunto de reglas y decisiones dirigidas a incentivar y coordinar acciones,
persiguiendo metas colectivas en un marco de restricciones juridico-peliticas particulares.

La idea de eficiencia de la economia del bienestar se refiere al mejor uso de los recursos limitados
que poseen los agentes econdmicos. Segln Albi et al. en economia institucional podemos declarar
ineficiente una organizacion o institucion cuando existe otra que se comporta mejor. Milgrom y Roberts
(1992) llaman a este criterio principio de eficiencia. EI mismo esta inspirado en Coase (1960) y puede
formularse como sigue: si los individuos pueden negociar, llegar a acuerdos y exigir su aplicacion
efectiva, sus decisiones de asignacion y de organizacion tenderan a ser eficientes.

El camino para descubrir estos arreglos o contratos organizativos mas eficientes, segun la economia
institucional, es fomar a la transaccion como la unidad basica de analisis (Demseiz, 1967; Williamson,
1973}, en lugar de las decisiones de los consumidores y productores. Una fransaccion es un
intercambio contractual del derecho a utilizar bienes, servicios o activos entre agentes econdmicos
distintos. El postulado fundamental es que el fin de la organizacion econémica es reducir los costos de
dicho intercambio, el cual denominan costo de transaccion.

Segun Milgrom y Roberts (1992), podemos diferenciar dos tipos de costos de transaccion: costos de
coordinacion y costos de motivacion. Los costos de coordinacion, cuando se trata de organizaciones
jerarquicas, son los costos de acumular y procesar la informacién, determinar un plan coherente vy
transmitir informacion e instrucciones a los responsables de su ejecucidn. Los costos de motivacion
estan determinados por la dificultad de incentivar a las partes para realizar transacciones mufuamente
beneficiosas cuando la informacién es imperfecta v se reparte asimétricamente, asi como de la
necesidad de alcanzar compromisos creibles que protejan a las partes del riesgo de incumplimiento.

La cantidad de recursos consumidos en coordinar acciones e incorporar incentivos de
comportamiento adecuados se halla estrechamente relacionada con la naturaleza o los atributos de la
transaccion. Para Williamson (1985), estas dimensiones son la especificidad, la incertidumbre y la
complejidad, y fa frecuencia y la duracién. Milgrom y Roberts (1992) afiaden la dificultad relativa para
medir o evaluar el desempefio y la conexion con ofras transacciones.

Analicemos algunos de estos atributos. Una inversién es especifica cuando sus servicios son muy
valiosos en un uso determinado y no en ofros. En estos casos es necesario un disefio contractual que
proteja los intereses de quién realiza la inversion, frente al comportamiento oportunista de [a otra
parte. Una solucion frecuente es la integracién de estas transacciones dentro de la propia
organizacion, en el marco de un contrato incompleto con autoridad.

La frecuencia y fa duracién de las transacciones también determinan formulas contractuales
diferentes. Una operacién U(nica requiere normalmente la redaccion de un contrato, pero las
transacciones cotidianas entre empleado y jefe se desarrollan habitualmente mediante procedimientos
rutinarios y sobreentendidos, en el marco de contrato implicito e incompleto.

Por ofro lado, las dificultades de medicion o evaluacion de desempefio, debidas a la existencia de
asimetrias de informacion, hace costoso establecer sistemas de incentivos. En unas ocasiones puede
ser conveniente invertir en mejorar los sistemas de medicion, en otros casos, la solucién menos
costosa puede ser un contrato incomplete con autoridad, que prescinda de evaluaciones precisas y
descanse en la relacion personal y continua entre |as partes.

La teoria de los costos de fransaccién recomienda, para minimizar los costos totales de un
intercambio, en algunos casos contfratos de mercado, completos y despersonalizados; en otros casos,
contratos organizativos, incompletos, frecuentemente personalizados y con relaciones jerarquicas o de
autoridad de largo plazo.
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su remuneracion y su esfuerzo, el agente estad maximizando la diferencia entre la utilidad del principal
y su esfuerzo. Por lo tanto, una remuneracion que sea idéntica a la funcién objetivo del principal
menos una parte constante, resolveria el problema de incentivos.

Cuando hacemos de la transaccion la unidad basica de analisis, aparecen como categoria de
investigacion los derechos de propiedad. En el contexto organizativo de la relacién principal-agente, lo
que en buena medida esta en juego, es el derecho de propiedad del agente para apropiarse de valor
residual generado por su esfuerzo, atencioén y creatividad.

3.4.Los gobiernos y el rendimiento.

Economistas como Stiglitz (2002), haciendo referencia al &mbito publico, plantean que el problema del
principal-agente puede ser resuelto de dos formas. Una es por medio de suministrar estructuras de
incentivos que sintonicen mejor los intereses del principal y los del agente. El segundo enfoque va
mas alla de la economia tradicional, se trata de cambiar las preferencias del agente de modo que
pueda adoptar como propias las preferencias del principal, de manera que se identifique con los
objetivos y las metas compartidas de la organizacion. Este proceso de identificacion se encuentra,
segun Stiglitz, en el centro de lo que a menudo es designado como creacién de una cultura
organizacional: un conjunto de opiniones compartidas acerca de lo que deberia hacer una
organizacion y como deberfa hacerlo.

Schick {2004) se pregunta como los gobiernos trabajaron tan bien si la idea de rendimiento no
formaba parte de su agenda. Para este autor, buena parte de la respuesta tiene que ver con los
progresos que se dieron en la magquinaria gubernamental, desde fines del siglo XIX, con la
introduccion del sistema de mérito en el empleo publico, y desde principios del siglo XX, con los
sisternas de presupuesto modernos. Los gobiernos tuvieron éxito en la construccion nacional porque
consiguieron atraer a los mejores al servicio piblico, y la carrera en el servicio plblico se transformé
en un empleo de prestigic.

Seglin Schick (2004), los sistemas de servicio civil en base a los principios del mérito y la capacidad,
a partir de fines del siglo XiX; y la implementacion de los sistemas de presupuesto modernos,
representan los pilares del desarrollo de los gobiernos accidentales. En particular, el sistema de mérito
representd la solucién institucional que estas naciones encontraron para salir del denominado
“sistema de despojos” o "sistema del botin®, el cual le daba derecho al que ganaba una eleccién a
cesantear y nombrar a quienes consideraban mas convenientes para sus infereses. Esto generaba,
por un lado, importante problemas de corrupcion, y por otro fado, un servicio civil que no era capaz de
ejercer sus funciones adecuadamente.

Por otro lado, la idea de suministrar estructuras de incentivos que ordenen en la misma direccién los
intereses de principales y agentes, se encuentra con dificultad para medir la produccidn o los
resultados y para especificar en un contrato todas las contingencias. Si bien el sector privado tiene
mayor experiencia en aplicar este tipo de instrumentos, la principal estructura de incentivos, incluso
hoy en las empresas privadas, se sustenta en los sistemas de carrera, con relaciones de empleo de
largo plazo, tanto para empleados como gerentes.

Sin embargo, en la actualidad la gestion plblica ha puesto su vista en nuevos instrumentos
contractuales y de gestién, pasando de un enfoque de jerarquias centralizadas, en los cuales primaba
las garantias de equidad y los mecanismos de control; hacia enfoques mas descentralizados,
centrados en los resultados, y utilizando complementariamente mecanismos de cuasimercado (Lépez
Casanovas, 2003). En ningln caso, la utilizacién de estos nuevos arreglos e instrumentos han
generado que los gobiernos de los paises desarrollados dejen de lado los sistemas de carrera, la
gestion de la ética publica o el desmantelamiento de los sistemas presupuestarios y contables
desarrollados en los dltimos cien afios, sino todo lo contrario.

Por Ultimo, la implementacion de un modelo de gestién plblica, que supere el desempefio del modelo
de administracién tradicidn, obliga a un debate sobre los medios de la actuacion publica: evitar la
presupuestacion laxa, introducir a idea de costo y financiamiento, un control centrado mas en los
resuftados que en los insumos y favorecer la utilizaciéon de mecanismos de simulacion de
competencia.
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fa clasificacién institucional, desvirtudandose la idea de lograr informacién para el analisis de los
procesos productivos en el ambito pablico municipal.

En este contexto, ningtn directivo municipal conseguia tener realmente asignado o asegurado un
presupuesto —y unos objetivos- que fuese fruto de una negociacién y acuerdo con su principal — su
secretario o el intendente-. Ademas, una vez establecido en forma arbitraria un presupuesto formal,
tampoco tenia seguridad de disponer de éi durante la ejecucién. Hintze (2001) define lo que llama
“tridngulo de la responsabilizacion”: no puede exigirse rendicion de cuentas a nadie si no se ha
establecido previamente gqué hay gque hacer, cuando y cuanfo; tampoco si no se han proporcionado
oportunamente los recursos necesarios vy, finalmente, si no se ha delegado la autoridad requerida para
utilizarlos. Es suficiente con que falte sélo uno de estos componentes para que no se conforme la
responsabilidad y, por 1o tanto, la posibilidad de exigir tal rendicion de cuentas. Segun este autor, esta
parece ser una ley de hierro en el proceso de la responsabilizacion.

R
(
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- Fuente: Hintze Jorge (2001), Gestion Presupuestaria de Estructuras: un instrumento para la gestion por resultades, Vi
Congreso Internacional del CLAD, Buenos Aires, 2001.

Por otro lado, estos sistemas presupuestarios y contables se centraron mas en un control legal que en
la eficiencia y eficacia de la gestién publica, limitando el desarrollo de sistemas de control de gestion,
los que eran inexistentes o relajados. La faita de sistemas de control de gestién debilita la posicion del
principal, fortalece las asimetrias de informacion y la posibilidad de comportamientos oportunistas por
parte de los agentes.

Por uitimos, lejos se enconiraban las comunas en este contexto de incorporar herramientas
novedosas como los convenios programas u otros instrumentos de cuasimercado, impulsados por
corrientes recientes como la Nueva Gestion Pablica. El esfuerzo, la creatividad o la innovacién positiva
no tenian en este contexto organizativo modo de ser premiada. A esto ditimo hay que agregarle un
comportamiento adverso al riesgo incentivado por las propias normas legales imperantes.

Los funcionarics ptblicos poseen importante limites para gestionar sus organizaciones en
comparacion con sus pares privados. Por el principio de legalidad se encuentran sometidos a respetar
engorrosos pracedimientos, y ha correr riesgos de penalizacion al tomar decisiones fuera de los
procedimientos, por mas gue las mismas sean socialmente beneficiosas. En el caso de los municipos
bonaerenses, el Tribunal de Cuentas, drgano de control externo, se ha concentrado histdricamente en
los controles de legalidad, hasta niveles que puede incluso suponer que afectaran negativamente el
desempefio de ios funcionarios, como ocurre con la aplicacién del articulo 244° de la Ley Organica de
los Municipios en la Provincia de Buenos Aires establece que "todo acto de inversion de fondos
ejecutado al margen de las normas constitucionales, legales y de ordenanzas, lleva implicita la
presuncion de perjuicio. La prueba en contrario pertenece personal y directamente al funcionario...”.

3.6.Primeras conclusiones

Resumiendo, podemos decir que las mismas razones que llevan al fracaso del mercado, generan el
denominado fracaso organizativo: asimetrias de informacion, externalidades y poder monopolico.
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Tomaremos cinco aspectos criticos: el ambito de la gestion tributaria y recaudatoria, la gestién de fa
deuda y los fondos, y la elaboracion y seguimiento del presupuesto, [a disciplina fiscal agregada y la
estrategia de implantacion de las reformas.

4.2, Buenas practicas en gestion tributaria y recaudatoria

La relacion tributaria de la administracion local con sus ciudadanos es uno de los aspectos mas
sensibles de ia politica publica. Siempre existe una especial sensibilidad de los ciudadanos respecto a
que las tasas son demasiado altas y los servicios de mala calidad. Esta sensacion de fa opinidn
publica a las cuestiones tributarias, va tanto desde la perspectiva macro (suba de tasas, creacion de
nuevos tributos), como micro (errores en los recibos, carencias en la informacién necesaria para
cumplimentar las liquidaciones tributarias, etc.).

Muchos gobiernos han entendido que deben facilitar 1a tramitacion a los contribuyentes, a través de
mayor transparencia en los procedimientos, y una gestion agil y eficaz. Las nuevas tecnologias de
informacion juegan un papel clave en el logro de estos objetivos. Para ello, los gobiernos se han
propuesto sustentarse la gestiébn tributaria y recaudatoria local sobre los siguientes principios y
valores: aplicacidn de las nuevas tecnolegias de informacién, garantizar el cumplimiento de las
normativas, vigilar la adecuada administracidon de los fondos plblicos, maximizar la eficacia
recaudatoria, facilitar el pago de los tributos a los ciudadanos, profesionalizar los equipos de gestion y
facilitar la accesibilidad y claridad en ia informacion tributaria.

Algunos factores afiaden dificultades en el logre de objetivos de eficiencia y transparencia. La
reducida dimensién de las deudas tributarias locales, es uno de ellos. Esto determina pérdidas de
eficiencia derivadas de la dificultad de acceder a economias de escala en las actividades propias de la
gestion tributaria y del seguimiento de su grado de cumplimiento.

En consecuencia, la labor de deteccion de buenas practicas en este ambito se ha centrado en el
disefio de la politica tributaria, los sistemas de gestion, la atencidn al contribuyente y la gestion del

pago.
A. Disefio de politica tributaria

El Servicio de Gestién Publica de la OCDE publicé en 1998 (cit. en Ayuntamiento de Madrid, 2006),
una guia de buenas practicas en la exigencia de tasas a los usuarios de servicios plblicos, de la cual
se desprenden las siguientes recomendaciones:

1. Deberan estar claramente recogidos en la normativa aquellos servicios sobre los que las
autoridades locales podran exigir tasas.

2. Se recomienda integrar la vision de los usuarios cuando se decida introducir una nueva tasa o
alterar sustancialmente su importe.

3. Los sistemas tributarios deberian combinarse con la implantacion de sistemas de objetivos y de

conirol de la calidad de los servicios.

El coste de provisién de los servicios deberia estar cuantificado.

Simplicidad y uniformidad en la estructura tarifaria.

Establecer consideraciones de equidad en aquellos servicios que sea pertinente.

o

B. Mejora en los sistemas de gestion tributaria y recaudatoria.
Las sugerencias al respecto son:

1. Se recomienda un modelo organizativo de gestién integral, sobre una logica de organizacion
basada en las funciones, en lugar de por tributos, de modo de evitar duplicaciones y
desplazamientos innecesarios.

2. Estilos de direccion que se apoyen en la participacion y delegacion como principios basicos, y que
sititan at contribuyente en el centro de los objetivos de la organizacion.

3. Es necesario un especial desarrolio local en el campo de la gestién de recursos humanos y la
aplicacion de las nuevas tecnologias a los sistemas de informacién.

4. Se recomienda la implantacién de Sistemas de Direccion por Objetivos.
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se ha concentrado principalmente en la financiacién bancaria tradicional -y principalmente con la
banca publica-. l.a eleccién entre las distintas fuentes de financiacidon dependera del volumen de
la deuda a formalizar, de los medios fécnicos y humanos con que cuente la administracion, y de
los beneficios directos o indirectes en términos de coste que cada tipo de financiacion genere en
la administracion. E! gestor debe analizar tanto las condiciones cuantitativas como las cualitativas
de las vias de financiacion y compararlas entre ellas, de tal forma que pueda ser tomada la
decision mas conveniente.

8. Adecuar endeudamienio a inversiones: el endeudamiento formalizado deberia ir en sintonia con
las inversiones gue esos recursos van a financiar. De esta forma, la formalizacién de
endeudamiento a plazos superiores a doce meses deberia estar dirigido a sufragar las inversiones
a largo plazo, mientras que los recursos obtenidos a corto plazo han de estar dirigidos a cubrir as
necesidades transitorias de liguidez existentes.

7. Indicadores de seguimiento y control de la cartera de endeudamiento: la gestion eficiente del
endeudamiento hace necesaria la definicién de una serie de indicadores que permitan realizar un
diagndstico rapido y fiable de la situacién de la cartera de endeudamiento en todo momenio
{actual y a futuro).

8. Procedimientos de formalizacion de endeudamiento: la ausencia de un procedimiento a la hora de
proceder a la formalizacion de endeudamiento, gque delimite y distinga cada una de las etapas,
puede derivar no sélo en la formalizacion de la operacién menos adecuada, tanto en términos de
coste como en relacidn a la cartera de endeudamiento, si no que ademas puede suponer una
excesiva dilacién en el plazo de formalizacién, sobreexponiendo el endeudamiento al riesgo de
mercado (riesgo al que se esta expuesto ante movimientos en a curva de tipos de interés),
perdiendo asi ia eficiencia en la gestién financiera de la Administracion Municipal.

Segin la Guia, la observacion empirica de la experiencia desarrollada por las Administraciones
Municipales (refiriéndose en este caso a comunas espafiolas), han permitide detectar aguellas areas y
aspectos mas sensibles a la pérdida de eficiencia:

1. Falta de una adecuada valoracién de las ofertas de financiacion posibles

2. Ausencia de indicadores de gestion o la no aplicacion de los mismos a la gestion diaria

3. Desconocimiento del entorno econdmico-financiero, o falta de analisis de la adecuaciéon del
endeudamiento al entorno econémico.

4. No elabeoracion de perspectivas de evolucion de las condiciones de financiacion.

5. Ausencia de un analisis de ia cartera de endeudamiento previo a la formalizacion de la
financiacion dirigida a cubrir las necesidades de endeudamiento.

6. Falta de formacion de los gestores financieros.

7. Desconocimiento de los instrumentos existentes disponibles para la gestion financiera del
endeudamiento de la Administracion Municipal.

8. Ausencia de confrol del endeudamiento.

Las buenas practicas en este ambito se han centrado en impulsar la ayuda écnica y la simplificacion
de los procedimientos.

A. Tutela financiera técnica

La escasa formacion de ios gestores municipales, y la creciente complejidad de los mercados
financieros, ha generado experiencias como la creacién de un Servicio de Asesoramiento a
Municipios, en la Diputacion de Alicante, que ayuda y asesora a las administraciones municipales,
fratando de evitar la suscripcion de operaciones de un elevado coste o la sobre-exposicion de la
cartera de endeudamiento.

B. Definicion previa y agilizacion de procesos
Por ofro fado, por ejemplo, el Ayuntamiento de Madrid ha innovado en nuevas préacticas que buscan

mejorar la agilidad en los procedimientos que requiere la gestién financiera y su adaptacion a los
continuos cambics que experimenta el mercado.
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gjercicio economico. Dichos resultados deben presentarse junto con indicadores de analisis
presupuestario y financiero.

La experiencia desarrollada por las administraciones municipales en el ambito presupuestario, permite
destacar, como areas mas sensibles, las relacionadas con la elaboracién del presupuesto y con la
rendicion de resultados.

En lo que respecta a la elaberacion del presupuesto, destacan las siguientes practicas a corregir:

1. La prérroga presupuestaria. :

2. La escasa implantacion de técnicas modernas de elaboracion presupuestaria constituyendo fa
practica habitual la presentacion de presupuestos basados en técnicas incrementalistas.

3. La presentacion del presupuesto con una terminologia poco comprensible para los ciudadanos.

4. La deficiente informacion proporcionada sobre el presupuesto.

En relacién a la rendicion de los resultados obtenidos tras la ejecucion del presupuesto, cabe sefialar
los siguientes aspectos criticos:

1. lLos resultados derivados de la ejecucidon del presupuesto o, no se hacen publicos o, se
comunican con notables retrasos.

2. No existe debate politico sobre la ejecucion def presupuesto.

3. No hay andlisis de la eficiencia y eficacia que se alcanzan en cada programa presupuestario.

4. Se realizan gastos sin consignacidn presupuestaria,

La aplicacién de los principios y valores recogidos anteriormente, permitiria superar estas debilidades
y que el proceso presupuestario alcance los niveles de eficacia y eficiencia deseables. Por otro lado, la
guia plantea que cualquier reforma deberia contemplar los siguientes objetivos:

Mejorar el conocimiento de la realidad econémico-financiera -qué se hace y con qué resultados-.
Mejorar el dominio del presupuesto por las estructuras politicas y administrativas.

Mejorar la descripcion de las actividades, programas, efc.

Mejorar la capacidad de disefic de alternativas de asignacion de recursos.

Mejorar la capacidad de priorizar las necesidades a cubrir.

Mejorar la seguridad de la ejecucion disefiando sistemas de seguimiento.

Creacion de un lenguaje comun que facilite la coordinacion.

Nk W~

La posibilidad de distinguir en el proceso presupuestario las etapas presupuestarias —elaboracion,
ejecucion y seguimiento-, una vision sistémica integral, fa implantacidn de nuevas tecnologias vy la
transparencia informativa, son aspecto que nos permiten identificar buenas practicas en esta materia.

La guia ofrece una serie de recomendaciones sobre algunos tdpicas y herramientas de gestion
especificas:

4.4.1. Presupuesto por programas: esta técnica presupuestaria exige que centros gestores
administren los programas presupuestarios que se ejecutan bajo su responsabilidad. Cada programa
presupuestario se define a través de un conjunto de actividades dirigidas a cumplir una misién y unos
objetivos especificos con unos resultados previstos que deberan ser cuantificados financiera y
fisicamente.

La implantacion efectiva de esta técnica presupuestaria permite:

Subsanar la falta de informacion de los presupuestos tradicionales.

Una asignacitn mas racional de los recursos.

Mejora la fransparencia de la actividad del gobierno local.

Mejora la toma de decisiones a través de una mayor aproximacién al coste de las actividades

desarrolladas,

5. Limita las practicas habituales incrementalistas o de recortes discrecionales, introduciendo
criterios objetivos de eficacia y eficiencia que discriminen entre los distintos centros de gasto.

6. Convierte al presupuesto en un verdadero instrumento de planificacién y de confrol del logro de

objetivos.

Bwn -

En muchas ocasiones la implantacion practica de la técnica del presupuesto por programas ha sido un
fracaso por las siguientes razones:
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iniciativas, como Porto Alegre en Brasil, que implican a los ciudadanos en el control de las obras
aprobadas a través del proceso participativo mediante los denominados "Consejos de Presupuesto
Participativo” que asumen funciones de supervision a lo largo de la licitacién y seguimiento de las
mismas.

Beneficios previstos

1. Supone un avance en e desarrollo de los principios democraticos y la ampliacién de tos rigidos
margenes de participacion politica formal que suele reducirse al gjercicio del derecho de sufragio.

2. Puede ser un instrumento de racionalizacion y resolucion de conflictos en la gestién municipal
ante la complejidad creciente de la problematica local.

3. El sistema de presupuestacion participativa tiene un elevado potencial en el logro de una mayor
redistribucién de recursos plblicos.

4. Provoca cambios organizativos en la estructura interna de la administracion y contribuye a una
mayor conectividad con la ciudadania.

5. El sistema permite gue los ciudadanos tomen conciencia sobre la limitacion de los recursos
publicos y la necesidad de decidir enfre distintas alternativas de asignacion de gaste.

Limitaciones

1. Restriccion financiera local: los municipios suelen disponer de un margen menor para canalizar las
demandas y la participacion ciudadana.

2. llusioén fiscal: los contribuyentes-ciudadanos pueden no percibir el coste real de los servicios
plblicos.

3. Gastos de funcionamiento: falta de conocimientos de la mayoria de los ciudadanos para evaluar
las cargas presupuestarias futuras derivadas de las decisiones de gasto realizadas en el gjercicio
vigente,

El caso del Ayuntamiento de Rubi, pionero en Espafia en la apuesta por los presupuestos
participativos, ha permitido identificar las principales dificultades a la hora de iniciar un proyecto de
presupuesto participativo. El mayor riesgo reside en Ia inaplicacién de las decisiones adoptadas de
forma popular, lo que conduce a la desconfianza de la poblacion y su resistencia posterior a participar
en procesos participativos alternativos.

Recomendaciones

1. Flexibilizar la ejecucidn presupuestaria y reconocer que la responsabilidad asignada en los centros
gestores del gasto tiene efectos positivos al aproximar la gestion a los ciudadanos.

2. Disefio de una metodologia participativa que permitan a las asociaciones y los ciudadanos
interesados acercarse al andlisis de la realidad para identificar las posibilidades de transformacion
del municipio. ‘

3. Normalizacion del proceso de participacion a través de normativa especifica: donde debe estar
claramente definidos los roles y reglas de juego, y el nivel de vinculacion de las decisicnes de los
ciudadanos y agentes sociales.

4. Formacién de los ciudadanos —y asociaciones participantes en el proceso participativo- en
criterios economico-presupuestarios para la asignacion de recursos publicos. '

5. Combinar los criterios econdmicos con otros de caracter socio-econdmico.

6. La evaluacién de las propuestas populares debera estar basada en criterios de: rentabilidad,
sostenibilidad, generacién de cargas futuras, porcentaje de poblacién beneficiaria, impacto en
colectivos especificos, mejora del acceso a servicios en situaciones de marginalidad.

7. Se recomienda la participacion ciudadana en las fases de ejecucidon y seguimiento en aguellos
gobierncs locales en los que el sistema de control de la actividad publica esté menos desarrollado
o existan claros riesgos de comportamientos irregulares.

8. Evitar campafas mediaticas que infundan expectativas erréneas sobre el proceso.

4.4.4. Control de gasto corriente: la administracion debe desarroliar continuamente instrumentos de
andlisis que permitan identificar bolsas de gasto cuya gestién se puede mejorar, introduciendo
técnicas de auditoria de gestion. Con independencia de las metodologia finalmente aplicadas —
reingenieria, circulos de calidad, etc.-, algunas de [as directrices gue podrian seguir las entidades
locales para reducir, con criterios de eficiencia, el gasto corriente son las siguientes:

1. Racionalizar el gasto municipal, reduciendo costes y eliminando focos de despilfarro.
2. Plantearse objetivos cuantificables de reduccion de gastos.
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gobiernos locales relacionadas con los impuestos vy los gastos.
Comeo requisitos para asegurar la transparencia el FM! (1999) citado en OCDE (2002) propone:

1. Papeles y responsabilidades claros
a. Debera existir un marco legal o administrativo sobre presupuestos, que abarque las
actividades presupuestarias y extrapresupuestarias, y que especifique las responsabilidades
de gestion fiscal.
b. La tributacion fiscal debera estar regulada por ley y la aplicacidon administrativa de las leyes
tributarias debera estar sujeta a garantias procesales.
2. Disponibilidad publica de informacion
a. Las actlividades extrapresupuesiarias deberan tener cobertura en documentos
presupuestarios e informes contables.
b. Los documentos presupuestarios deberan incluir las estimaciones criginales y revisadas del
presupuesto de los dos arfios anteriores a su aprobacion.
c. Se debera informar anualmente y con un retraso de nc mas de seis meses sobre el nivel y la
composicion de la deuda de la administracién central.
3. Preparacion, ejecucion y divulgacion abierta de presupuestos
a. Junto con el presupuesto se debera presentar un informe sobre las perspectivas fiscales y
econdmicas que incluya, entre otros, una declaracion de los objetivos y prioridades de la
politica fiscal, asi como las previsiones macroecondémicas en las que se basa el presupuesto.
b. Una declaracién de los "riesgos fiscales" debera acompafiar a los documentos
presupuestarics.
¢. Todas las actividades generales del gobierno deberan tener cobertura en la clasificacion
presupuestaria y contable.
d. Los documentos del presupuesto deberan incluir un balance global con una tabla en la que se
presenten las desviaciones respecto a las estimaciones.
e. Junto con el presupuesto debera presentarse una declaracién de los estandares contables.
La contabilidad final de la administracion central debera reflejar niveles elevados de exigencia
y estar auditada por un auditor externo independiente.
4. Garantlas independientes de integridad
a. Deberan existir mecanismos para garantizar que se informa a la instancia legislativa acerca de
los resultados de la auditoria externa y que se llevan a cabo las acciones correctoras.
b. Los estandares de auditoria externa seran acordes con los estandares internacionales.
c. Los métodos de trabajo y supuesios empleados en las previsiones macroeconémicas deberan
ser plblicos.

—h

4.5. Disciplina fiscal agregada.

La disciplina fiscal fija topes al gasto que son vinculantes tanto a nivel global como al nivel de
entidades individuales de gasto. Un sistema presupuestario efectivo es aquel con totales disciplinados
(antes que acomodaticios). No existirla la necesidad de presupuestar si se flexibilizaran los totales
hacia arriba para satisfacer todas las demandas.

La disciplina fiscal agregada requiere un control gichal del gasto, con estimaciones de gastos basadas
en previsiones realistas de ingresos, asi como la capacidad de fijar metas y hacerlas cumplir.

4.6. Estrategia de implantacion de las reformas.

En el informe de la OCDE (2002) se reitera que no existe una relacion automéatica entre un
instrumento particular o compromiso institucional y los resultados presupuestarios. Segun Schick
(1998), citado en el mismo trabajo, cuando se llevan a cabo reformas las acciones pricritarias
deberian estar enfocadas a obtener lo basico primero. Para éste autor los principios basicos de una
reforma presupuestaria son:

1. Promover un entorno que apoye y exija rendimiento antes de introducir presupuestos en base a
rendimientos o resultados.

2. Controlar las entradas anies de buscar el controi de los resuitados.

3. Llevar la contabilidad de tesoreria antes que ia de devengados.

4. Establecer controles externos antes de introducir controles internos.
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de los municipios bonaerenses. En segundo lugar, “lo que deberia ser” una gestién financiera
municipal ideal, teniendo en cuenta las tecnologias de informacién y las tecnologias de organizacion
disponibles.

La tercera etapa del andlisis prospectivo trata de la comprobacion del modelo: “lo que tiene que ser”.
Aqui se busca contrastar la reforma, tanto su disefio como su estrategia de implementacion, a la luz
de las experiencias internacionales y mediante un procedimiento de encuesta de “autoevaluacion”
dirigido a los principales responsables focales de su funcionamiento.

Este capitulo del trabajo se desarrollara en cuatro etapas: una breve descripcion de los elementos que
componen la reforma, una descripcién de la estrategia de implementacién seguida por el Ministerio de
Economia de la Provincia de Buenos Aires, un andlisis del programa RAFAM desde la perspectiva de
las practicas internacionales, y un analisis de la marcha de la reforma, utilizando una encuesta de
“autoevaluaciéon” dirigida a los principales responsables del programa a nivel municipal.

51. La Reforma de la Administracién Financiera en el Ambito Municipal de la
provincia de Buenos Aires.

A partir del afio 1991 el pais comienzo un proceso de estabilidad econémica, con la denominada Ley
de Convertibilidad;, el cual fue acompafado, a partir de 1992, con la denominada Ley de
Administracién Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Pablico Nacional (Ley N24.156).
Este modelo impulsaba el orden y la racionalidad en la captacion y aplicacién de fondos publicos en el
Sector Pablico Nacional.

Con el proposito de impulsar el modelo que desde el afio 1992 se habia impuesto a nivel nacional —y
ante la imposibilidad de poder impulsario a nivel del propio Estado Provincial — el Gobierno de ia
Provincia de Buenos Aires decidié promover con el apoyo financiero del Banco Mundial, un proyecto
de reforma integral de la administracion financiera y de los recursos reales en el ambito de los
municipios bonaerenses, basado en los postulados basicos de la ley 24.156.

El nuevo modelo propuesto, aprobado a través de la sancion del decreto Provincial N°2980/00, recoge
los postufados basicos desarroliados por el Estado Nacional desde el afio 1992. Asimismo, se remitié
un proyecto de Ley a la Legislatura para su aprobacion, el cual fue finalmente transformado en ley en
el afio 2005, por la ley N°13.295, de responsabilidad fiscal.

Con la sancién en 2005 de la Ley de Responsabilidad Fiscal, se incorporan ademas una serie de
reglas de comportamiento fiscal, como la obligacion de presentar, con el proyecto de presupuesto,
proyecciones de los presupuestos plurianuales para el trienio siguiente, de publicar en la pagina Web
del municipio el presupuesto anual aprobado o el prorrogado, y de difundir con un trimestre de rezago
la informacién trimestral de la ejecucion presupuestaria, del stock de deuda puablica, incluida la
flotante, y del pago de los servicios. Ademas se deberan incluir en el presupuesto estimaciones del
gasto tributario.

El disefio de la reforma, en la provincia de Buenos Aires, estuvo a cargo de un grupo de consultores
contratados por el Ministerio de Economia de la provincia, con financiamiento del Banco Mundial. La
implementacion comenzd con un grupo de 11 municipios pilotos, llegando en el afio 2.007 a 81
municipios, de un total de 134 municipios existentes en la provincia (Anexo 1.

La reforma impulsada por el Poder Ejecutivo provincial partia del siguiente diagnostico sobre la
gestion financiera municipal:

1. No existia un marco legal coordinado y uniforme de todos los sistemas de administracion
financiera.

2. No se contaba con manuales de normas y procedimientos integrados.

3. La informacién financiera a veces no alcanzaba la confiabilidad y oportunidad necesarias,

dificultando la toma de decisiones y afectando la transparencia en la gestion puablica.

No existian mecanismos de coordinacion entre los municipios y la provincia.

L os desarrollos informaticos son aislados e insuficientes.

Existen serias falencias en los programas de capacitacién de recursos humanos

oo
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organos rectores {descentralizacion operativa) y estaran constituidos por las Secretarias y Direcciones
del Municipio, el Honorable Concejo Deliberante y los Organismos Descentralizados.

Una pieza fundamental de la reforma es la concepcién del sistema de presupuesto. El Manual de
Presupuesto que forma parte del Decreto N?2980/00 expresa:

‘Bl presupuesto publico es la necesidad, por parte de las autoridades de fa comuna, de
satisfacer determinadas demandas de la poblacion mediante la aplicacién de los recursos
escasos que la misma gestiona. El mismo ademds de representar la exposicién financiera de un
programa de gobierno, debe dar cuenta expliicita de sus actos, detallando en forma individual
fos planes que se requieren para la concrecién de las politica preestablecidas, en armonfa con
fas directivas establecidas por las autoridades”

De este modo, fas autoridades provinciales buscan que los municipios pasen de una concepcion del
presupuesto como una autorizacion “a gastar”, a un presupuesto que muestra en qué se aplicaran los
recursos y como se produciran los bienes y servicios que finalmente recibira la comunidad. También
con la reforma se debera describir en el presupuesto la relacién entre estas producciones publicas y
los objetivos de politica que tiene el gobierno municipal

La técnica presupuestaria adoptada es el Presupuesto por Programas. Como mencionamos, esta
tecnica busca unir la presupuestacion a ia planificacién, y deberia fomentar la discusidn de las
prioridades y alternativas, aumentando el nivel de racionalidad en ia toma de decisiones, vy
contraponer criterios de evaluaciones economico-sociales a las fradicionales précticas
incrementalistas.

El disefio formal que incorpora Ia nueva presentacion del presupuesto obliga a que se definan en
forma explicitas las politicas y objetivos de cada secretaria. A partir de este punto, se debe establecer
qgue se va a producir y cuanto - las metas -, como se va a medir —unidades de medida-, como sevaa
organizar la produccion - la estructura programatica — y que insumos son necesarios para llevar a
cabo dicha produccion — recursos humanos, bienes y servicios, etc -,

Como dijimos, esta modalidad de enfoque implica integrar la planificacion y la presupuestacion, que
fue el gran avance de las primeras técnicas de presupuestacion por programas en la década de 1.960.
Pero ademas, incorpora el andlisis de politicas, obligando a explicitar cuales son los objetivos del
gobierno, y permitiendo verificar si hay coherencia entre estos objetivos y las acciones gue se planean
llevar a cabo.

Por otro lado, la reforma plantea dos aspectos relacionados con la programacion de la ejecucion
presupuestaria: la programacion trimestral y la evaluacion trimestral de la ejecucién. Con respecto a la
primera, se rescata la idea del presupuesto como instrumento de administracién. Al comienzo del
trimestre las unidades ejecutoras deberan presentar una programacién, la cual debera ser
compatibilizada con el programa financiero -disponibilidades de caja-, y debera contener las metas
programadas y los recursos necesarios para ejecutar dicha programacion.

Una vez compatibilizadas las necesidades con los recursos disponibles, se distribuye entre las areas
las cuotas de compromisos del irimestre, las cuales representan los monios autorizados a
comprometer gastos que tendra por el trimestre cada una de las areas. De este modo el presupuesto
se transforma en un instrumento de administracién. Las areas deben administrar dos conceptos: sus
créditos anuales y sus cuotas de compromisos frimestrales. Por medio de la administracion del
sistema de cuotas de compromisos se deberia coordinacién de la ejecucion, de manera mas
ordenada, y evitando los procesos de continua negociacion entre el Intendente (o el Secretario de
Hacienda) y las unidades ejecutoras.

Por otro lado, al final de cada trimestre la Oficina de Presupuesto esta encargada de evaluar el grado
de ejecucion de la programacion. De este modo, la suma de este conjunto de elementos: definicién de
politicas, planificacion, presupuestacion, coordinacién de ejecucién y evaluacion y control, terminan
definiendo, en cierta medida, y desde el punto de vista formal, 1a puesta en marcha de un sistema de
planificacion estratégica a nivel municipal.

En teoria, esta nueva concepcion de la ejecucidn obligaria a contar con reglas mas claras y
transparentes respecto a cémo se distribuyen los recursos durante la ejecucion, dandole a |la misma
mayor racionalidad (ahora las demandas de fondos tienen que ir acompafiadas de un plan con metas
fisicas que establece lo que se va hacer durante el trimestre, y una evaluacién de eficiencia y eficacia
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recursos reales y financieros a utilizarse.
El presupuesto se transforma en una efectiva herramienta de gestion.

® | as decisiones estan basadas en un sistema de planificacion esfratégica, que guia y orienta las
acciones.

¢ | as decisiones a nivel operativo se toman en forma descentralizada, en el marco de las politicas
definidas, flexibilizando el usc de los recursos, scbre la base de la asignacion de
responsabilidades por la obtencién de resultados.

De las experiencias de paises como Australia, Nueva Zelanda, Estados Unidos, Paises Bajos, paises
escandinavos y algunos paises latinoamericanos, aparecen algunos rasgos comunes sobre lo que es
una gestidn orientada a resultados. Las mismas prevén el establecimiento de planes estratégicos -de
mediano a largo plazo-, y planes anuales en los que se especifican con detalle las metas de gestion
de corto plazo. Estas metas se expresan en forma de productos e impactos cuantificables, y se
impulsa la formalizacién de una suerte de contrato o acuerdo entre el gerente plblico y la autoridad
politica, sobre las metas paciadas.

Con los instrumentos arriba mencionados, se busca alinear los objetivos de los gerentes con los de
los responsables politicos, contar con una mayor asignacién de responsabilidades, y disminuir los
costos de transaccion, principalmente aguellos generados en las continuas disputas y negociaciones
por la obitencion de fondos.

Por ofro lado, las experiencias de estos paises, se encuentran en un contexto de una amplia tradicién
de desarrollo de un servicio publico en base a sistemas de carreras, y una fuerte cultura de servicio
publico. En general, en el contexto de los municipios bonaerenses las reglamentaciones en materia de
gestion de recursos humanos, siguen basadas en un sistema de evaluacién de los empleados por
parte de los superiores, y no en base a un sistema mas objetivo que se base en el cumplimiento de
politicas, objetivos y metas.

5.3.2. Gestion Presupuestaria

Una gestion orientada a resuliados va mas alla del uso de una determinada técnica presupuestaria. El
RAFAM impone la obligacion a los municipios de utilizar la técnica del presupuesto por programas,
que tiene como objetivo inicial contar con un mecanismo técnico que posibilite vincular las politicas,
objetivos, metas establecidos a nivel estratégico, con las politicas, objetivos y metas presupuestarias.
Por tanto, plantea un cambio sustancial en los criterios fradicionales de asignacién y uso de los
recursos financieros en los presupuestos municipales, que se centraban tradicionalmente en el
anzlisis de la evolucion histérica de los gastos y sus respectivas proyecciones.

A pesar de estos avances, no es posible plantearse mejoras en la gestién plblica si se oforgan
tratamientos similares a todos los organismos plblicos, actien o no en forma eficiente y eficaz,
cumplan o no con los objetivos y politicas asignadas. En igual situacion, es necesario motivar y
estimular a los funcionarios y empleados ptblicos eficientes y eficaces. En principio, la reforma no ha
sido acompafiada por el impulso de insfrumentos que permitan premiar y estimular una mejor gestion
colectiva, como lo son los convenios u acuerdos programas.

A nivel nacional, la Ley 25.152/99 de "Administracion de los Recursos Publicos”, contempla en su
articulo 5°, inciso ¢} los acuerdos-programas. Esta figura juridica consiste en un contrato entre &l Jefe
de Gabinete de Ministros y las unidades ejecutoras de programas presupuestarios en el cual se fijan
tas obligaciones de éstas Gltimas en cuanto al cumplimiento de politicas, objetivos y metas vy se faculta
al Jefe de Gabinete de Ministros a otorgar incentivos, tanto institucionales, como a los funcionarios y
empleados de las instituciones. En el afio 2001, por el Decreto N° 992 del Poder Ejecutive Nacional,
se definieron los criterios basicos para la creacién y funciohamiento de las unidades ejecutoras de
programas, en el marco de su inclusion en el régimen de gestién orientada a resultados, creandose la
figura del “gerente de programa”.

La técnica del presupuesto por programa, en su version actual, introduce el concepto de centros de
asignacién de recursos en funcién de productos. Estos centros de asignacion de recursos
conformaron las categorias programaticas del presupuesto, en las cuales se identifican las relaciones
de insumo-producto, y se mide la produccion terminal que contribuye al logro de politicas pubiica. A
diferencia del modelo impulsado en la nacién, en el RAFAM no se mide la produccion intermedia, y la
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presupuesto anual, con los resultados a obtenerse en el mediano y largo plazos. Australia representa
un modelo a imitar en este sentido.

La reforma incorpora un Sistema de Inversién, que deberia obligar a los municipios a un andlisis
técnico de sus proyectos de inversion, y contar con un banco de proyectos, que se transforme en un
insumo para elaborar los presupuestos plurianuales.

Esta misma ley incluye la obligacion de presentar con el presupuesto proyecciones de los gastos
tributarios, al estilo de los que octirre en los paises desarrollados. No se han incluido hasta la fecha
ningln tipo de obligacién respecto a los pasivos contingentes.

5.3.6. Transparencia y Reglas Fiscales

En otro aspecto que se ha avanzado siguiendo las experiencias internacionales, es con adopcion de
reglas fiscales y medidas que aseguren mayor transparencia. La ley de Responsabilidad Fiscal para
los municipios establece que el calculo de recursos de un ejercicio debera basarse en la ejecucion
presupuestaria del ejercicio previo ¢ en la metodologia que se considere técnicamente mas
conveniente, y tendra que considerar las modificaciones de politica tributaria impulsadas o previstas
gjecutar en el ejercicio fiscal, y detallar las variables y factores que se tienen en cuenta para su
prevision.

Si bien el articulo 31° de la Ley Organica, incorporado a partir del ejercicio 1.999, establecia que la
formulacion y aprobacién del presupuesto debera ajustarse a un estricto equilibrio fiscal, no
autorizandose gastos sin la fijacion de los recursos para su financiamiento, se trataba de una regla de
equilibrio ex-ante. Esto implicaba que los presupuestos no se podian presentar con déficit, pero por
medio de un abultado célculo de recursos, se obtenia la correspondiente autorizacion a gastar —los
créditos presupuestarios. Si los proveedores estaban dispuestos a financiar al municipio, la diferencia
terminaba como deuda flotante del ejercicio y con importantes sobreprecios.

En el articulo 5° de la Ley de Responsabilidad Fiscal se establece que la tasa nominal de incremento
del gasto pdblico primario de los Presupuestos de la Administracién Municipal, entendido como la
suma de los gastos corrientes y de capital, excluidos los intereses de la deuda publica, los gastos
financiados con préstamos de organismos internacionales y fos gastos de capital destinados a
infraestructura social basica necesaria para el desarrollo econdmico social, financiados con cualquier
uso del crédito, no podra superar la tasa de aumento nominal del PBI prevista en el marco macrofiscal
mencionado en el articulo 2°, inciso d) de la Ley 25.917 (ley de Responsabilidad Fiscal de la Nacion).
De este modo se incorpora una nueva regla, que ain no esta reglamentada, pero que comenzaria a
regir a partir del ejercicio 2.008.

De este modo se progresa en limitar {a existencia de proyecciones de poco sustento técnico, y en
limitar las sobreestimaciones de los recursos con el objetivo de cerrar el presupuesto. La misma
norma establece también que con un rezago de un trimestre, [os municipios deberan difundir la
informacion trimestral de la ejecucion presupuestaria, del stock de la deuda publica, incluida Ia
flotante, y del pago de servicios.

5.3.7. Contabilidad

Tambien fa reforma impulsa que la registracion contable se lleve en base al criterio de lo devengado, y
los responsables cuentan con un manual de contabilidad que adecuadamente explica los distintos
procedimientos. En este sentido, la reforma esta en sintonia con las practicas orientadas hacia los
resultados, brindando informacién mas confiable no solo al gerente publico, sino también al
ciudadano.

El Sistema de Contabilidad, dentro del RAFAM, busca aplicar el criterio de lo devengado, tanto
respecto a los gastos como a los ingresos, y la aplicacién de ajustes por amortizaciones al cierre del
ejercicio, lo que junto a una serie de informes econdmicos-financieros, que se agregan a ias
tradicionales ejecuciones presupuestarias, como el Estado de Origen y Aplicacion de Fondos, Estado
de Situacidon Patrimonial, la Cuenta de Ahorro-Inversién-Financiamiento y la Ejecucion de Metas
Presupuestarias, deberia asegurar un importante caudal de informacion a disposicién de los gerentes
piblicos, los politicos y a ciudadania.
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de los sistemas humanos para absorber los cambios formales, manteniendo sus caracteristicas
sustanciales.

Como mencionamos, el logro de resultados dentro de una organizacién publica depende de lograr
alinear fos objetivos politicos, con los objetivos individuales y colectivos de los agentes, y de lograr
coordinacion y cooperacion en el mismo sentido. De este modo se puede lograr maximizar no sélo el
esfuerzo, también la atencion y la creatividad, necesaria para originar procesos innovadores.

5.4.1. Construccion del Cuestionario

Para analizar qué esta ocurriendo con la reforma en la practica, utilizaremos como una primera
herramienta de aproximacion, una encuesta de autoevaluacion dirigida a los funcicnarios municipales
que cumplen el rol de coordinadores del programa a nivel local (el Secretario de Hacienda, el
Contador Municipal o quien cumpla ese rol).

Desde los afios noventa han tomado auge procedimientos de autoevaluacién que han sido adoptados
por diversas organizaciones como la OCDE y el Banco Mundial (OCDE, 2003) y la Comunidad
Econémico Europea (Ministerio de Administraciones Publicas, 2001). Instituciones como el Fondo
Monetario Internacional también ha desarrollado encuestas dirigidas a obtener informacion scbre los
niveles de fransparencias y disciplina fiscal (FMI, 1999).

Aqui nos interesa analizar si el programa de reforma RAFAM ha sido capaz de cambiar las practicas y
procedimientos presupuestarios y financieros tradicionales, hacia una gestion orientada a la obfencién
de resultados.

El cuestionario costa de una serie de afirmaciones o preguntas, donde se solicita al encuestado que
margue el grado de acuerde o desacuerdo, ¢ gue opte por una de las dpciones. El cuestionario esta
organizado, principalmente, siguiendc las etapas de! proceso presupuestario: formulacion, aprobacion,
ejecucion, evaluacion.

Nos importa verificar si la reforma esta logrando transformar el presupuesto en una verdadera
herramiénta de administracion y gestion. Investigar fos grados de participacién y compromiso de las
distintos niveles la organizacién comunal, o sea si se esta produciendo un cambio en la cultura
presupuestaria. También nos interesa investigar si se ha superado la etapa del presupuesto fradicional
incrementalista, logrando que el presupuesto refleje verdaderos objetivos de politica de mediano y
largo plazo.

Queremos investigar si la reforma ha mejorado el proceso de aprobacion del presupuesto por parte de
los Concejos Deliberantes. Los aspectos a tener en cuenta son el uso de la informacion disponible, el
nivel de analisis y discusién, las reglas implicitas de comportamiento de los actores involucrados en
este proceso.

Queremos indagar si los responsables de programas cuentan con pautas claras y certeza sobre la
disponibilidad de recursos. Si los municipios utilizan el sistema de administracion de cuotas de
compromisos, o si en su lugar siguen predominando reglas informales, una cultura presupuestaria
basada en la continua negociacion y presion sobre quien tenga poder para autorizar gastos, y
dedicando los funcionarios su tiempo a la obtencién de nuevos recursos en lugar de utilizarlo para el
logro de una mejor gestién (comprar mejor, producir mejor o distribuir mejor lo que producen).

Queremos investigar si la informacion disponible con el nuevo sistema es utilizada por los
responsables de las unidades ejecutoras y por los responsables politicos para tomar medidas
correctivas sobre la marcha de la gjecucion de los programas y proyectos.

Las respuestas tienen asignado un puntaje que cscila de 0 a 10. La encuesta con promedio superior
a 8 punios sera interpretada como un indicio de que dicho municipio, posee una gestion
presupuestaria y financiera orientada hacia la obtencion de resultados. La encuesta con promedio
menor a 2 puntos sera interpretada como que el municipio tiene una orientacién hacia el cumplimiento
de los procedimientos y la obtencién de medios. El modelo de encuesta desarrollado se expone en el
Anexo |l
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la Jefatura de Gabinete. En la realidad, los municipios suelen seguir con las viejas practicas, no
utilizando un sistema de techos, evitando el gabinete tener que acordar y decidir recortes.

Por ofro lado, para que una gestién presupuestaria pueda ser calificada de orientada a resultados, una
de las condiciones necesarias es que los objetivos y metas presupuestarios sean el reflejo de un
gjercicio de planificacion estratégica a nivel de la organizacion municipal (Makon, 2008). Si bien varias
comunas han formulado planes estratégicos, se trata mas bien de planes a nivel territorial y no de la
comuna como organizacién administrativa.

De las respuestas obtenidas, surge que el 68% opind que su comuna nunca o ocasionalmente ha
complementado fa reforma con el uso de instrumentos de planificacion estratégica y reingenieria de
procesos y procedimientos administrativos, con el objeto de alinear objetivos y metas, y optimizar 10s
métodos de trabajo.

Respecto a la formulacidn presupuestaria, el 79% de los que respondieron la encuesta, estuvo de
acuerdo en que el municipio cuenta con una Oficina Municipal de Presupuesto con suficiente
capacidad técnica y operativa para coordinar la formulacién presupuestaria.

Por otro lado, el 53% respondié que siempre al inicio del proceso de formulacion del presupuesto se
establece un cronograma de actividades a cumplir, los responsables de las mismas y los plazos para
su ejecucion, un 19% respondié que se hace frecuentemente, un 12% gue se hace ocasionalmente, y
solo el 12% respondié que no se hace. El 61% respondid que en todas o en muchas areas de la
comuna los funcionarios encargados de Jla formulacién presupuestaria estan perfectamente
identificados; y el 61% que siempre se elabora y distribuye un manual o instructivo para la
Formulacion del Presupuesto, con los principales formularios a utilizarse y orientando al personal en
las actividades a realizar durante esta etapa.

El 68 % respondié que el anteproyecto se elabora agregando a nivel de secretarias las iniciativas de
los responsables de programas, interviniendo el gabinete sclo en la etapa final de cierre del
presupuesto. Solo el 11% eligié la opcion que afirmaba que el presupuesto era formulado de forma
centralizada, con escasa o nula participacion de los responsablies de programas. Con lo que podemos
concluir que la mayoria de los procesos de formulacion presupuestaria se caracterizan por ser de
abajo hacia arriba, y con una importante participacién del nivel gerencial o linea media.

Acerca de si durante la formulacion presupuestaria las prioridades presupuestarias surgen de un
proceso de Planificacion Estratégica, o si la asignacién del presupuesto es basicamente inercial, el
57% eligia la primera opcidn, y el 43% por la segunda.

En cuanto a la utiizacién de techos financieros, solo el 29% respondid que las secretarias elaboraran
sus presupuestos con niveles sugeridos o sin restricciones, pero a su vez, sélo el 25% opto por que
los techos fuesen discutidos en el gabinete. El 46% opto por la afirmacion de que se evita en el
gabinete la discusitén de restricciones financieras, y cada secretaria elabora su anteproyecto con
limites de gastos establecidos por la Secretaria de Hacienda, la autoridad central de presupuesto u
otro similar. En relacién al cierre del presupuesto, el 71% optd por que se evita en el gabinete la
discusion de los recortes, y el mismo se cierra en base a las directivas que indique el intendente, a
negociaciones bilaterales entre hacienda y las secretarias, o0 se incrementa el calculo de recursos.

5.4.2.3. Tratamiento Legislativo y Aprobacién del Presupuesto

Respecto al rol de los Concejos Deliberantes, la reforma no ha sido acompafiada con ningln tipo de
modificaciones en la Ley Organica de los Municipios. Por esta norma, el Departamento Ejecutivo tiene
gue presentar el Proyecio de Presupuesto antes del 31 de octubre, si el mismo no es aprobado, puede
prorrogar, con una serie de ajustes, el del ejercicio anterior. Los Concejos Deliberantes no pueden
aumentar el monto total del Proyecto de Presupuesto. La reforma aporta una disponibilidad de
informacién que deberfa mejorar la discusidn y el proceso de aprobacién del Proyecto de
Presupuesto. Mas alla esto, el mismo habitualmente suele ser tratade de la forma tradicional, como un
conjunto de autorizaciones maximas a gastar.

Respecto a la relacién entre el Departamento Ejecutivo y el Concejo Deliberante, al momento de tratar
el Proyecto de Presupuesto, el 86% de los que respondieron la encuesta opina que el presupuesto s
habitualmente aprobado sin cambios o con cambios menores. Por otro lado, el 64% opina gue a pesar
ta mayor disponibilidad de informacion, la discusion y analisis del presupuesto por parte del Honorable
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en el 32% estan descentralizadas a nivel de secretarios, y en el 54% estan centralizadas. Respecto a
los pagos, s6lo el 4% descentraliza este tipo de decisiones, el 96% son centralizadas. Estos niveles
de cenfralizacion nos llevan a pensar que los funcionarios municipales, siguen siendo mas
“funcionarios” gue “gerentes”.

Acerca de si se mantiene actualizada la informacién sobre precios testiges prevista en el moduio de
compras y contrataciones, y si la misma es usualmente utilizada por las unidades ejecutoras, las
opiniones estan divididas. El 46% opina que siempre o casi siempre, el 11% que con bastante
frecuencia, y el 43% que s6lo algunas veces o nunca.

En cuanto a si la contabilidad respeta los momentos contables, ofreciendo informacién confiable y.
oporiuna a las unidades ejecutoras sobre &l estado de la cuenta corriente de cada proveedor, el 75%
opina que siempre o casi siempre, el 11% que con bastante frecuencia y el 14% que algunas veces.

Acerca de la autorizacion para hacer modificaciones presupuestarias, el 72% respondid, que cuenta
con algun tipo de autorizacion, total o parcial, en el actual gjercicio. Esta cifra es cercana al porcentaje
de municipios que inicio el gjercicio con el presupuesto aprobado (68%).

5.4.2.5. Evaluacion, Control Presupuestaria y Uso de Contratos de Gestion

Un avance importante de la reforma es la implementacion del presupuesto por programa, que permite
gestionar el presupuesto en base a una estructura de unidades o centros de gestién. Respecto a este
punto, el 681% respondid que fodas 0 la mayoria de las cafegorias programaticas deferminan los
principales centros de gestion e identifica las relaciones de insumos-productos mas significativas, el
21% que lo hacen en algunas dreas, y ef 18% que sdlo lo hacen en escasas ¢ ningun area.

Respecto a si se realizan andlisis identificando y cuantificando los costos de produccién de los
principales bienes y servicios producidos por la comuna, el 59% respondié que no 0 en escasas
dependencias, el 32% que en algunas areas y et 11% en varias areas.

Acerca de si se procesa la informacién del sistema de compras y contrataciones, utilizando la misma
para analizar aspectos de economia de la gestion, el 54% respondid que no, el 18% que en escasas
areas, el 7% que en algunas areas y el 22% que en todas o en varias areas.

En cuanto a la evaluacion presupuestaria, el 46% respondid que siempre o casi siempre cumple
formalmente con dicha etapa; un 368% realiza trimestralmente, siempre o casi siempre, un andlisis del

" cumplimiento de metas, analizando los desvios y proponiendo medidas correctivas; un solo un 21%

respondid, que siempre o casi siempre, dicha informacion es utilizada para determinar las
asignaciones presupuestarias.

Respecto a si se evalua el impacto de las producciones de bienes y servicios en relacion a los
objetivos de politicas, a los efectos de tomar decisiones correctivas, respondié que siempre o casi
siempre se hace, s6lo un 11% de los gue contestaron el cuestionario.

Acerca de si se hacen revisiones de los indicadores utilizados, el 82% respondié gue nunca u
ocasionalmente; pero si estuvieron de acuerde con gué cuentan con una Oficina de Presupuesto con
capacidad técnica y operativa para realizar un consistente analisis de los resultados de la evaluacion,
el 57% de los que respondieron la encuesta.

En cuanto a la utilizacién de la informacién sobre la marcha de la gestion, en la toma de decisiones,
por los niveles politicos y gerenciales del municipio, e 40% respondid que la misma es utilizada
siempre o casi siempre, el 29% que con bastante frecuencia, y 31% que nunca u ocasionalmente.

Respecto a la realizacion de revisiones especiales de programas, evaluando su desempefio, y
estimando y realizando comparaciones de sus niveles de eficiencia, eficacia y efectividad o impacto, &l
85% respondid que no se realizan o se realizan ocasionalmente.

Acerca de la utilizacion de instrumentos de gestién por desempefio, como los convenios programas 0
acuerdos por desempefio o productividad, el 92% respondié que no se utilizan o se utilizan
ocasionalmente.
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Respecto a la formulacion presupuestaria, como aspecto positivo, el 79% respondi¢ que cuentan con
una Oficina de Presupuesto con suficiente capacidad técnica y operativa. Por otro lado, s6lo el 53%
establece un cronograma de actividades y responsables. Acerca de si las prioridades presupuestarias
surgen de un proceso de planificacion estrategica, o si la asignacion del presupuesto es basicamente
inercial, et 57% eligié la primera opcién, y el 43% por la segunda. Pero por atro lado, el 68% opind que
su comuna nunca o ocasionalmente ha complementado la reforma con el uso de instrumentos de
planificacion estratégica y reingenieria.

De la encuesta surgi® que la mayoria de los procesos de formulacién presupuestaria se caracterizan
por ser de abajo hacia arriba, y con una importante participacién del nivel gerencial o linea media
municipal. En refacion al cierre del presupuesto, el 71% optd por que se evita en el gabinete la
discusion de los recortes, y el mismo se cierra en base a las directivas que indique el intendente, a
negociaciones bilaterales entre hacienda y las secretarias, o se incrementa el calculo de recursos.

En reiacion a la ejecucién presupuestaria, la reforma muestra un importante avance en la asignacion
formal de responsabilidades. Pero, sélo el 21% selecciond la opcidon de que las metas surgian del
acuerdo previo entre secretarios y responsables de programas. Del 89% restante, en el 53% las
metas son decididas unifateraimente o por el superior o por el responsable de programa, y el 25%
restante, sdlo cumple con el llenado formal de los formularios.

En relacion al nivel de descentralizacidn en la toma de decisiones sobre el gasto, sélo el 14%
respondié que las decisiones de gasto estén descentralizadas al nivel de responsables de programa,

-en el 32% estan descentralizadas a nivel de secretarios, y en el 54% estan centralizadas. Respecto a

los pagos, sélo el 4% descentraliza este tipo de decisiones, el 96% son centralizadas.

Estos niveles de centralizacion nos llevan a pensar que los funcionarios municipales, siguen siendo
mas “administradores” que “gerentes”. La responsabilidad no puede exigirse cuando no se participa
en la definicién de los objetivos, no hay seguridad sobre los recursos con que se va a contar, ni
autoridad suficiente para movilizar los mismos.

La nocién de accién colectiva y, en particular, los problemas derivados de los “bienes comunes”
influye en la gestion presupuestaria. El accionar de un conjunto de actores, sin reglas claras, lleva a un
exceso de demanda por fondos sobre las finanzas publicas. L.os gerentes se concentran en obtener
recursos, y en el desarrolle de habilidades de negociacion, en lugar de centrar sus esfuerzos en una
mejor gestion.

No utilizar arreglos institucionales como los sistemas de techos presupuestarios, en la formulacion, y
los sistemas de cuotas de compromisos y pagos, durante la ejecucién, generan falta de transparencia
e incertidumbre, aumentando los costos de transaccion y las continuas disputas internas por fondos
vinculados a la gestién presupuestaria.

Por dltimo, un objetivo de la reforma era implementar la etapa de evaluacién presupuestaria a nivel
municipal. Al respecto, el 46% respondié que siempre o casi siempre cumple formalmente con dicha
efapa; un 36% respondid que realiza trimestralmente, siempre o casi siempre, un analisis del
cumplimiento de metas, analizando los desvios y proponiendo medidas correctivas; s6lo un 21%
respondio, que siempre o casi siempre, dicha informacion es utilizada para determinar las
asignaciones presupuestarias, y transformando la misma en un proceso desordenado.

Concluyendo, podemos decir que los municipios han tenido un importante avance en lo que es la
etapa de formulacién presupuestaria y desde lo estrictamente financiero. Faltaria complementar la
reforma financiera con una reforma de ia politica de recursos humanos, e incorporar practicas de
planificacion estrategica, reingenieria, sistemas de costeo y evaluacién de inversiones, impulsar ef uso
real de sistemas de techos presupuestario y administracién de cuotas.

Por ofro lado, es pobre el avance en la etapa de evaluacién presupuestaria. La misma deberia ser
acompafiada por un cambio profundo en las practicas del Tribunal de Cuentas de la Provincia: pasar
de una auditoria centrada exclusivamente en la legalidad, a practicas de auditoria del rendimiento.

Por dltimo, la encuesta refleja que a pesar de la mayor disponibilidad de informacidn, la misma no es
utilizada para el disefio e implementacion de sistemas de premios y castigos. Como menciona Schick
(2004), uno de los principales errores es pensar que las organizaciones mejoran su rendimiento por el
sélo hecho de tener informacion disponible sobre lo que hacen.
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ANEXO I

Municipios adheridos al RAFAM

e pren, -,

Municipio Institucion
Ano 2001
1. | Berisso RAFAM Ministerio de Economia
2. | Tres Arroyos RAFAM Ministerio de Economia
3 | Ramallo RAFAM Ministerio de Economia
4. | Quilmes RAFAM Ministeric de Economia
5. | Tandil RAFAM Ministerio de Economia
8. | Esteban Echeverria RAFAM Ministerio de Economia
Ao 2002
7. | Morén RAFAM Ministerio de Economia
8. | Lanus RAFAM Ministeric de Economia
9. | Cafiuelas RAFAM Ministerio de Economia
10. | Punta Indio RAFAM Ministerio de Economia
11. | Patagones RAFAM Ministerio de Economia
Ano 2004
12. | Balcarce RAFAM Ministerio de Economia
13. | Guamini RAFAM Ministerio de Economia
14. | Rauch RAFAM Ministerio de Economia
15. | Villa Gesell RAFAM Ministerio de Economia
16. | San Nicolas RAFAM Ministerio de Economia
17. | General Madariaga RAFAM Ministerio de Economia
18. | General Pinto RAFAM Ministerio de Economia
18. | Las Flores RAFAM Ministeric de Economia
20. | San Fernando GMS GMS
21. | Rojas RAFAM Ministeric de Economia
Ano 2005
22. | Azul RAFAM SICO S.A.
23. | Chascomis RAFAM SICO SA.
24. | Chivilcoy RAFAM SICO S.A.
25 | Lincoln RAFAM SICO S.A.
26. | Lujan RAFAM SICO S.A.
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63.
64.
65.
66.
67.
68.
69.
70.
7.
72.
73.
74.
7.
76.
77.
78.
79,
80.
81.

General Viamonte
Mercedes

Monte

Navarro

Roque Pérez
Salliqueld

Tapalqué

Daireaux

Puan

Tornguist

Berazategui

Dolores

General Rodriguez
Magdalena

Necochea

Adolfo Gonzales Chaves
Benito Juédrez

San Cayetano

San Antonio de Areco

RAFAM
RAFAM
RAFAM
RAFAM
RAFAM
RAFAM
RAFAM
RAFAM
RAFAM
RAFAM
RAFAM
RAFAM
RAFAM
RAFAM
RAFAM
RAFAM
RAFAM
RAFAM
RAFAM

SICO S.A.
SICO S.A.
SICO S.A.
SICO S.A.
SICO S.A.
SICO S.A.
SICO S.A.
DICE S.A.
DICE S.A.
DICE S.A.

UNLP
UNMDP
UNMDP
UNMDP
UNMDP
UNICEN
UNICEN
UNICEN
UTN
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de division, capataces, etc), conoce e interpret'a claramente los mecanismos de funcionamiento —
procedimientos- de la Reforma Financiera en el Ambito Municipal (RAFAM)?

a) Todos y
siempre

b) La mayoria
casi siempre

¢) Bastantes con
frecuencia

d) Algunos a
veces

e) Ninguno
nunca

B. IMPLEMENTACION DE LA REFORMA

1. ¢Durante el proceso de implantacién de la reforma —programa RAFAM- se comunico e involucré a
todos los niveles de la organizacién en los objetivos perseguidos y en la estrategia de cambio

seguida?
a) Si, en todas las | b) 8i, en muchas | ¢) Si, en algunas d) En escasas e) No, en
areas areas areas dependencias ningun area

2. (El personal ha recibido capacitacién continua en los aspectos vinculados a la reforma, no

habiéndose limitado este proceso sélo a la etapa inicial de la reforma?

a) Si, en todas las
areas

b) Si; en muchas
areas

c) 8i, en algunas
areas

d) En escasas
dependencias

¢) No, en
ningiln area

3. ¢lLa capacitacién que ha recibido el personal sobre el funcionamiento del programa de reforma
RAFAM ha complementado adecuadamente los aspectos conceptuales y el procedimiento;

evitando un sesgo hacia la utitizacion mecanica del sistema informatico?

a) Siempre, de
forma sistémica y
con revisiones

b} Siempre

c) Frecuente-
mente

d) Ocasicnal-
mente

e) No

4. ila comuna ha complementado la reforma con el usc de instrumentos de planificacion
estratégica y reingenieria de procesos y procedimientos administrativos, con el cbjeto de alinear

objetivos y metas, y optimizar los métodos de trabajo?

a) Siempre, de
forma sistémica y
con revisiones

b) Siempre

¢) Frecuente-
mente

d) Ocasional-
mente

e) No

5. El soporte informatico del programa de reforma —sistema informatico RAFAM o el sistema que

su comuna utiliza-, ha resultado de facil manejo, flexible y confiable?

a) Si, siempre

b) Casi siempre

¢) Con frecuencia

d) Algunas veces

e) No, nunca

C. FORMULACION PRESUPUESTARIA

1. El municipio cuenta con una Oficina Municipal de Presupuesto con suficiente capacidad técnica y
operativa para coordinar la formulacién presupuestaria.
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Cpcidén Seleccionada

a) b)

En la etapa de formulacién presupuestaria;

a) Se elaboran techos financieros a nivel de secretarias, que son discutidos por el gabinete
municipal y compatibilizados, y tomados como referencia para elaborar los anteproyectos de
presupuesto de cada area.

b) Se evita en el gabinete la discusion de restricciones financieras, y cada secretaria elabora
su anteproyecto con limites de gastos establecidos por la Secretaria de Hacienda, 1a autoridad
central de presupuesto u otro similar.

c) Se informan a las secretarias solo niveles sugeridos o indicativos de gasto.

d) Se evita en el gabinete Ia discusion de restricciones financieras, y cada secretaria elabora
su anteproyecto sin limitaciones, ni sugerencias de topes o techos financieras iniciales.

Opcidn Seleccionada

a) b) c) d)

8.

Durante los dos ultimos ejercicios, las proyecciones de ingresos respecto a los ingresos reales
percibidos, resultaron ser:

a) Significativamente b) Levemente ¢} Relativamente d) Levemente e} Significativamente

Subestimadas Subestimadas Iguales Sobreestimadas Sobreestimadas

9. Para el cierre del Proyecto de Presupuesto:

a) El gabinete en su conjunto discute el cierre del Proyecto de Presupuesto, estableciendo
acuerdos sobre las prioridades v los recortes presupuestarios.

b} Se trata de evitar en el gabinete la discusién de los recortes, y el intendente da las
instrucciones puntuales para cerrar el Proyacto de Presupuesto.

c) Se evita en el gabinete la discusién de recortes, y el area de hacienda y/o gobierno, se
encarga de tener negociaciones bilaterales con cada secretaria para cerrar el presupuesto.

d) Se evita en el gabinete la discusion de recortes, y el area de hacienda se encarga de
cerrar el presupuesto con minimas consultas.

e) Se evifa en el gabinete la discusidn de los recortes presupuestarios, y se cierra el
presupuesto adecuando el calculo de recursos a las demandas de gastos, fratando de
minimizar los niveles de conflictos.

Opcion Seleccionada
a) b) c) d) e)
10. ;Antes de enviar el Proyecto de Presupuesto, se evalia la consistencia interna de los objetivos,
metas y créditos presupuestarios asignados a los distintos programas?
a) Siempre, de b) Siempre ¢) Frecuente- d) Ocasional- e} No
forma sistémica mente mente
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a) Siempre b) Casi siempre | c)Con bastante | d) Algunas veces | &) No nunca

o frecuencia

7. ¢ ElProyecto de Presupuesto es habitualmente tratado y aprobado antes de inicic del gjercicio?

¢) Con bastante e) No nunca

frecuencia

a) Siempre b) Casi siempre d) Algunas veces

8. En el actual ejercicio fiscal:

a) El partido de gobierno cuenta con mayoria en el Honorable Concejo Deliberante.
b) El partido de gobierno no cuenta con mayoria en el Honorable Concejo Deliberante.

Opcidn Seleccionada
a) b)

9. En el actual ejercicio fiscal:

a) El presupuesto fue aprobado por el Honorable Concejo Deliberante antes del inicio del mismo.
b} El ejercicio se inicio con el presupuesto del ejercicio anterior prorrogado.

Opcidn Seleccionada
a) b)

E. EJECUCION PRESUPUESTARIA

1. ¢Se publica habitualmente via internet, en la pdgina oficial de la comuna, el Presupuesio

aprobado por el Honorable Concejo Deliberante?

¢) Con bastante e) No nunca

frecuencia

a) Siempre b) Casi siempre d) Algunas veces

2. ¢Existe un funcionario especifico que es responsable de coordinar la gjecucién presupuestaria?

! a) 8i, formalmente y de | b) Si, formalmente | c¢) Frecuentemente y | d) Ocasionalmente y e) No
i manera completa y de manera parcial | de manera informal | de manera informal nunca
3. ¢Durante la ejecucién estan claramente definigdas las responsabilidades, identificandose

perfectamente a los agentes responsables de los drgancs rectores y los responsables de

programas?
a) Si, formalmente y de | b) Si, formalmente | ¢) Frecuentemente y | d} Ocasionalmente y e} No
manera completa y de manera parcial | de manera informal de manera informal nunca

metas?

4. Durante la ejecucion presupuestaria, en la mayor parte de los casos: ;,Cémo se establecen las
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a) Siempre b) Casi siempre | c¢) Con bastante | d) Algunas veces e) No nunca
frecuencia

8. ¢La contabilidad respeta los momentos contables, ofreciendo informacién confiable y oportuna a
las unidades ejecutoras sobre el estado de la cuenta corriente de cada proveedor?
a} Siempre b) Casi siempre | ¢} Con bastante | d) Algunas veces &) No nunca
frecuencia
9. ;Se publica por trimestre ia ejecucién presupuestaria financiera?
a) Siempre b} Casi siempre | c¢) Con bastante | d) Algunas veces &) No nunca
frecuencia
10. ¢ Se publica por trimestre la ejecucion presupuestaria de metas fisica por programa?
a) Siempre b) Casi siempre | c¢) Con bastante | d} Algunas veces e) No nunca
frecuencia
11. En el actual gjercicio fiscal, respecto a las modificaciones presupuestarias o transferencias de
partidas, el Honorable Concejo Deliberante:
a) autorizo al Departamento Ejecutivo a realizar todo tipo de transferencia de créditos entre partidas.
b) autorizo al Departamento Ejecutivo a realizar transferencias de créditos entre partidas dentro de
ciertos limites.
¢} no ha autorizado al Departamento Ejecutivo a realizar modificaciones o transferencia de créditos

entre partidas.

Opcidén Seleccionada

a) b) c)

F. EVALUACION PRESUPUESTARIA

1.

iLas categorias programaticas determinan los principales centros de gestion e identifica las
relaciones de insumos-productos mas significativas, no siendo una mera repeticion del
organigrama?

8i, en todas las Si, en muchas $i, en algunas En escasas No, en ningin

areas areas areas dependencias area

2. (Se realizan analisis identificando y cuantificando los costos de produccién de los principales
bienes y servicios producidos por la comuna?
a) Si, en todas las | b) Si, en muchas | ¢) Si, en algunas d) En escasas e) No, en

areas areas areas dependencias ningtn érea
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10. ¢En la toma de decisiones, los niveles politicos y gerenciales del municipio, utilizan la informacion
sobre fa gestion econémico-financiera generados por el programa RAFAM?

a) Siempre de b) Casi siempre | c) Con bastante | d) Ocasionalmente | e} No nunca
forma sistémica frecuencia

11. ;Se realizan revisiones especiales (ad-hoc) de programas, evaluando su desempefio, Y
estimando y realizando comparaciones de sus niveles de eficiencia, eficacia y efectividad o
impacto?

a) Siempre de b) Casi siempre | c) Con bastante | d) Ocasionalmente | e) No nunca
forma sistémica frecuencia

12. ¢ Se utilizan instrumentos de gestion por desempefio, come los convenios programas o acuerdos
por desempefio 0 productividad, donde se especifiguen formalmente los resultados esperados y
un sistema de recompensas ligado al cumplimiento de los objetivos?

a) 8i, con varias b) 8i, con algunas ¢) 8i, en d) Ocasionalmente, | ¢) No,en
dreasy con areas y con revisiones | algunas areas, | conalglin areay | ningdn area
revisiones ocasionales sin revisiones sin revisiones

13. ¢ Queé tipo de metas se incluyen en el presupuesto?

Tipo de Meta
a) Mayormente b) Mayormente ¢) Tanto d) Mayormente |e) Mayormente
Productos | Productos y algunos | Productos como Resultadosy | Resultados
Resultados Resultados aigunos Productos

14. ¢ Se auditan o verifican los datos de ejecucién de las metas fisicas?

a) Si, en todas las areas, b) En algunas ¢) Algunos, sin un | d} Ocasional- e) No
de forma sistémica y con | areas y de forma | criterio particular mente nunca
revisiones sistémica

G. Evaluacion de los Resultados

Marcar en la siguiente grilla los puntajes obtenidos, sumar vy dividir por 47:

Respuesta a) b) c) d) e)
A2, 10 8 5 2 0
A3 10 8 5 2 0
B.1. 10 8 5 2 0
B.2. 10 8 5 2 0
B.3. 10 8 5 2 0
B.4. 10 8 5 2 0
B.5. 10 8 5 2 0
C.1. 10 8 5 2 0
c.2. 10 8 5 2 0
C3. 10 8 5 2 0
C.4. 10 8 5 2 0

Pt P

Facuitad de Ciencias Econdmicas — Universidad Nacional de La Plata — Mayo de 2008. 47




MAESTRIA EN FINANZAS PUBLICAS PROVINCIALES Y MUNICIPALES

ANEXO i

RESPUESTAS Y PUNTAJES OBTENIDOS

Municipio Cargo Funcionario Puntaje
Subsecretario de Planificacion y
San Fernando Coordinacion Lic. Diego Rossi 8.02
Maipt Secretario Economia y Hacienda Cdora. Araceli del Carmen Bruno 7.15
Pinamar Secretario de Hacienda Lic. Carlos A. Figueredo 6.96
Berisso Jefa Departamento Presupuesto Cdora. Gabriela da Pieve 6.21
José C. Paz Secretario Economia y Hacienda Cdor. Humberto Fernandez 6.00
Ayacucho Director de Presupuesto Cdor. Javier Cajaravilla 6.00
Cdor. Rubén N. Fernandez

General Pueyrredén Subsecretario Economia y Hacienda Cailderon 572
Coronél Suarez Direccidn de Presupuesto Sita. Maria Ines 5.62
Morén Secretario Economia y Finanzas Cdor. Eduardo Aseff 5.62
Lincoln Contador Municipal Cdor. Mario Ruiz 5.43
Carlos Tejedor Contador Municipal Cdor. Jorge Erramouspe 5.38
Coronél Rosales Subdirectora de Presupuesto Cdora.Beatriz Amiot 5.36
Azul Contadora Municipal Cdora. Adriana Guedez 5.15
De la Costa Contadora Municipal Cdora. Cristina Bauza 4.87
Nueve de Julio Director de Presupuesto Cdor. Pablo Ravena 4.83
Colén Contador Municipal Cdor. Diego Rodrigurez 4.57
Patagones Contadora Municipal Cdora. Elizabeth Garcla 4.40
Benito Juarez Contadora Municipal Cdora. Alicia Mendia 4.34
Cafiuelas Contador Municipai Cdor. Jorge Iracla 4.21
Adolfo Gonzélez
Chavez Contadora Municipal Sra. Susana Suarez 4.15
Chacomus Contador Municipal Cdor. Guillermo Bilbao 3.79
San Antonio de Areco Secretario de Gobierno y Hacienda  Lic. Marcelo Pereyra 3.51
Ameghino Contadora Municipal Cdora. Ana Bilbao 3.48
General Belgrano Contador Municipal Cdor. Enrigue Acha 3.47
Necochea Secretario de Hacienda y Finanzas  Cdor. Camilo Maciel 3.38
Junin Contadora Municipal Cdora. Maria Valeria Arata 3.02
Guamini Contador Municipal Cdor. Gustavo Eleno 3.00
Funta Indio Contador Municipal Cdora Alejandra Bordenave 2.94
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procedimiento, evitando un sesgo hacia la utilizacién mecanica del sistema informatico?

a) Siempre, de b) Siempre c) Frecuente- d) Ocasional- e) No
forma sistémicay mente mente
con revisiones
7% 43% 18% 18% 14%

4. JLa comuna ha complementado ia reforma con el uso de instrumentos de planificacion
estratégica y reingenieria de procesos y procedimientos administrativos, con el objeto de
alinear objetivos y metas, y optimizar los métodos de trabajo?

a) Siempre, de b) Siempre c) Frecuente- d) Ocasional- e} No
forma sistémicay mente mente
con revisiones
7% 14% 11% 25% 43%

5. ¢El soporte informatico del programa de reforma —sistema informatico RAFAM o el sistema
que su comuna utiliza-, ha resultado de facil manejo, flexible y confiable.?

a) Si, siempre

b) Casi siempre

¢) Con frecuencia

d) Algunas veces

¢) No, nunca

32%

54%

14%

0%

0%

C. FORMULACION PRESUPUESTARIA

1. El municipio cuenta con una Oficina Municipal de Presupuesto con suficiente capacidad
técnica y operativa para coordinar la formulaciéon presupuestaria.

Grado Acuerdo o Desacuerdo

a) Fuertemente
de Acuerdo

b) De acuerdo

¢) Ni de acuerdo,
ni en desacuerdo

d) En desacuerdo

¢) Fuertemente
en desacuerdo

29%

50%

18%

0%

4%

2. Al inicio del proceso de formulacién del presupuesto se establece un cronograma de
actividades a cumplir, los responsables de las mismas y los plazos para su ejecucion?

a) Siempre, de b) Siempre c) Frecuente- d) Ocasional- e) No
forma sistémica y mente mente
con revisiones
21% 32% 21% 14% 11%
3. ¢ilos funcionarios encargados de la formulacion presupuestaria estdn perfectamente
identificados?
a) Si, en todas las | b) Si, en muchas | c) Sf, en algunas d) En escasas e) No, en
areas areas areas dependencias ningdn area
57% 4% 25% 14% 0%

4. ;Se elabora y distribuye un Manual o Instructivo para la Formulacion del Presupuesto, con los
principales formularios a utilizarse y orientando las actividades a realizar durante esta etapa?

a) Siempre, de b} Siempre ¢) Frecuente- d) Ocasional- e) No
forma sistémica y mente mente
¢on revisiones
11% 50% 4% 14% 21%

5. Durante la formulacién presupuestaria;
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acuerdos sobre las prioridades y los recortes presupuestarios.

b) Se trata de evitar en el gabinete la discusion de los recortes, y el intendente da las
instrucciones puntuales para cerrar el Proyecto de Presupuesto.

¢) Se evita en el gabinete fa discusion de recortes, y el area de hacienda y/o gobierno, se
encarga de tener negociaciones bilaterales con cada secretaria para cerrar el
presupuesto.

d) Se evita en el gabinete la discusion de recortes, y el drea de hacienda se encarga de
cerrar el presupuesto con minimas consultas.

e) Se evita en el gabinete la discusion de los recories presupuestarios, y se cierra el
presupuesto adecuando el calculo de recursos a las demandas de gastos, tratando de
minimizar los niveles de conflictos .

Opcidn Seleccionada
a) b) c) d) e}
29% 21% 18% 11% 21%

10. jAntes de enviar el Proyecto de Presupuesto, se evalla la consistencia interna de los
objetivos, metas y créditos presupuestarios asignados a los distintos programas?

a) Siempre, de b} Siempre c¢) Frecuente- d) Ocasional- €) No
forma sistémica mente mente
7% 25% 21% 36% 1%

11. ¢ Se publica via internet, en la pagina oficial de la comuna, el Proyecto de Presupuesto
enviado al Honorable Concejo Deliberante?

a) Siempre b) Frecuente- ¢) Algunas veces d) Ocasional- e) Nunca
: mente mente
11% 7% 11% 14% 57%

D. APROBACION

1.

El presupuesto es habitualmente aprobado:

2) Sin cambios.
b) Con cambios menores.
¢} Con cambios de importancia.
d) Se aprueba un presupuesio bastante diferente al presentado por el Departamento
Ejecutivo.
Opcidon Seleccionada
a) b) c) d)

43% 43% 11% 4%

2. Teniendo en cuenta la mayor disponibilidad de informacién que brinda el formato de Proyecto
de Presupuesto con la reforma del RAFAM:j su discusion y andlisis por parte del Honorable
Concejo Deliberante como es?

a)Nula o b) Centrada en c) No sistematica y d) No sistematica e) Completa
inexistente | pocos aspectos no | centrada en algunas pero centrada en |y sistemética
relevantes cuestiones parciales aspectos claves
14% 32% 18% 32% 4%

3. iEl Honorable Concejo Deliberante solicita la comparecencia de los miembros del
Departamento Ejecutivo durante la etapa de discusion del Proyecto de Presupuesto?
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a} Siempre b} Casi siempre | ¢) Con bastante : d} Algunas veces e) No nunca
frecuencia :
25% 4% 0% 1% 81%
2. ;Existe un funcionario especifico que es responsable de coordinar la ejecucion
presupuestaria?
a) Si, formalmente y de | b} Si, formalmente | ¢) Frecuentemente y | d) Ocasionalmente y e} No
manera completa y de manera parcial | de manera informal | de manera informal nunca
46% 21% 25% 7% 0%

3. ¢Durante la ejecucidon estan claramente definidas las responsabilidades, identificandose
perfectamente a los agentes responsables de los 6rganos rectores y los responsables de

programas?
a) 8i, formalmente y de | b) 8i, formalmente | ¢) Frecuentemente y | d} Ocasionalmente y e) No
manera completa y de manera parcial | de manera informal | de manera informal nunca
57% 21% 1% 1% 0%

4. Durante fa ejecucion presupuestaria, en la mayor parte de los casos: ;Cémo se establecen
fas metas?

a) Surge del acuerdo previo entre secretarios y responsables de programas acerca de los
objetivos y metas factibles (qué hay que hacer, cuando y como), compatibilizando
objetivos politicos con los medios y las capacidades operativas de los erganismos.

by Las metas son decididas por el secretario o responsable politico, con escasa o nula
participacion de los responsables de programas.

¢) Los formularios de la programacion son completados por los responsables de programas,
con ninguna o escasa consulta o participacion de los funcionarios politicos.

d) lLos formularios de la programacion suelen completarse una vez avanzado el trimestre
para cumplir con los requisitos legales. '

e) Los formularios de la programacion suelen completarse una vez finalizado el trimestre
para cumplir con los requisitos legales.

Opcién Seleccionada
a) b) ' ¢) d) e)
21% 39% 14% 14% 11%

b)

c)

5. Durante la ejecucion presupuestaria, en general:

las decisiones de gasto estan descentralizadas a nivel de responsables de programas, por medio
de un sistema de cuotas de compromiso que los secrefarios distribuyen y comunican
oportunamente, asegurando a aquellos los recursos necesarios. Los responsables de programas
deciden auténomamente, dentro de las cuotas asignadas, la cantidad, calidad y oportunidad en
gue se requiere disponer de los insumos.

la ejecucion del gasto esta descentralizada a nivel de secretarias, por medio de un sistema de
cuotas de compromisos que anticipa y brinda cerleza a los secretarios respecto al nivel de
recursos disponibles. Luego los secretarios negocian cuotas, caso por caso, a lo largo del
trimestre, con cada responsable de programa.

las autorizaciones de gasto estan centralizadas, funcionando un sistema de aprobacion de cuotas
£aso por ¢aso, en base a un proceso de negociacién continua entre el poder central (Intendente,
Secretario de Hacienda ¢ de Gobierno) y los secretarios, y entre estos y los responsables de
programas. Los responsables de programa no suelen tener autonomia para decidir la cantidad,
calidad y oportunidad en que se requiere disponer de los insumos.
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relaciones de insumos-productos mas significativas, no siendo una mera repeticion del
organigrama?

Si, en todas las Si, en muchas Si, en algunas En escasas No, en ningtin
areas areas areas dependencias area
29% 32% 21% 14% 4%

2. ;Se realizan andlisis identificando y cuantificando los costos de produccion de los principales
bienes y servicios producidos por la comuna?

a) Si, en todas las | b) Si, en muchas | c) Si, en algunas d) En escasas e) No, en
areas areas areas dependencias ningdn area
0% 11% 32% 32% 25%

3. ¢Se procesa la informacian del sistema de compras y contrataciones, utilizando fa misma para
analizar aspectos de economia de la gestion (por ejemplo: comparaciones de precios y
calidades, curvas de concentracion -ABC o diagramas de Pareto-)?

a) Si, en todas las | b) Si, en muchas | ¢) Si, en algunas d) En escasas e} No, en
areas areas areas dependencias ningan area
11% 11% 7% 18% 54%

4. ¢ El municipio cumple formalmente con la etapa de evaluacién presupuestaria, completando
las formas correspondienies?

a) Siempre de b} Casi siempre | c) Con bastante | d) Ocasionalmente | €) No nunca
forma sistémica frecuencia

21% 25% 18% 25% 1%

5. ¢Se realiza trimestralmente un analisis del cumplimiento de metas, analizando los desvios y
propeniendo medidas correctivas?

a) Siempre de b) Casi siempre | c) Con bastante | d) Ocasionalmente | e) No nunca
forma sistémica - frecuencia

1% 25% 18% 25% 21%

6. ¢Lainformacion sobre desempefio -cumplimiento de metas y el nivel de ejecucién del gasto-,
&s utilizada para determinar las asignaciones presupuestarias?

a) Siempre de b) Casi siempre | c) Con bastante | d) Ocasionalmente | ¢) No nunca
forma sistémica frecuencia

7% 14% 18% 32% 29%

7. ¢Se evalia el impacto de las producciones de bienes y servicios en relacién a los objetivos de
politicas, a los efectos de tomar decisiones correctivas?

a) Siempre de b) Casi siempre | c) Con bastante | d) Ocasionalmente ; e) No nunca
forma sistémica frecuencia

4% 7% 21% 36% 32%

8. ¢Se realizan periddicamente examenes de los indicadores utilizados —definicion de metas,
unidad de medida y factibilidad operativa de medicién), con el objeto de lograr mejoras en los
procesos de evaluacion y toma de decisiones de la alta direccién municipal?

a) Siempre de b) Casi siempre | c)Con bastante | d) Ocasionalmente ! e) No nunca
forma sistémica frecuencia

4% 4% 11% 50% 32%
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