Asociacion
Argentina de
Presupuesto y
Administracion
Financiera Pablica

ISSN 1666-2393

Noviembre 201



Asociacion Argentina de
Presupuesto y
Administracién
Financiera Piblica

Registro de Propiedad Intelectual
en trdmite

N¢ 37
Noviembre 2001

PRESIDENTE
José Ramén Pifieiro
VICEPRESIDENTE
Marcos Pedro Makén
SECRETARIO
Gerardo Adrian Otero
TESORERO
Ricardo Pedro Dealecsandris
Vocates TiruLares
Luis Guillermo Babino
Carlos Alberto Riviere
Oscar Cullotta
Eduardo Alfredo Delle Ville
VOCALES SUPLENTES
Alberto Feo
Marisa Lila Alfiz
Maria Guillermina Rodriguez
Gustavo Danief Alvarez
Revisor DE CUENTAS TITULAR
Néstor Luis Fuks
RevisOr DE CUENTAS SUPLENTE
José Luis Gonzdlez

COMISIONES
EsTupios £ INVESTIGACION
Marfa Lidia Parma
PUBLICACIONES ¥ DIFUSION
Marisa Lila Alfiz
Guillermina Rodriguez
Ruth Sofia Zagalsky
CoNvENIOS DE COOPERACION ¥
CAPACITACION
Luis Guillermo Babino
AnAusIs DE NORMATIVA
Ruth Sofia Zagalsky
RELACIONES PROVINCIALES
Olga Nélida Armano

Los articulos y comentarios
firmados reflefan
exclusivamente la opinién de
sus autores.

SUMARIO

EAHOrIal. ..ot

Elementos para un mejor Anilisis de la
Recaudacién Tributaria.
e Por Fernando Martin .................................

Tesis: Instituciones Presupuestarias y
Performance Fiscal
o Por Gabriel Esterelles .....uuivirveenerennnnnnee..

El Presupuesto Piblico y los Modelos de Analisis
y Prescripcion de Politicas: El Caso Municipal.
* Por Néstor Rozados ..................coovvreenn,

Propuesta de Indicadores para la Evaluacién
Presupuestaria del Programa Seguro de
Desempleo.

® Por Rail Marcelo Gaya ......uvevvvvrcinissvaenne

El Financiamiento Universitario.
Consideraciones Generales y Tendencias Actuales.
* Por Mariano Pérez Rojas ......

19

75

93

109

e. \"ﬁ‘l ;




Asociaciéon Argentina de
Presupuesto y Administracién
Financiera Puablica

N°37 - NOVIEMBRE 2001

e|



EDITORIAL

La puesta a disposicion de esta edicion de fa revista institucional de ASAP junto con el Boletin Fiscal
Tiimestral, coincide con la realizacién del XV Seminario Nacional de Presupuesto Piiblico en fa ciudad de
Buenos Aires.

Deestamaneta cumplimos con el objetivo oportunamente propuesto depublicar dos ediciones al afio de
larevista y el anexo del Boletin Fiscal trimestral con esa frecuencia.

Enestaocasion la revista se nutre de una serie dearticulos cuya importancia y significatividad académica
la convierten en una edicién de sumo interés para todos aquellos interesados en Ia remdtica abordada.

El Lic. Fernando Martin presenta un trabajo dondeanaliza los elementos de Ja recaudacion tributaria,
enespecial los factores que participan en Ja conformaciéin de la recaudacién wibutaria.

De la Maestria en Finanzas Publicas de la Universidad Nacional de Ia Plata, se publica la Tesis del
Lic. Gabriel Esterelles sobre "Instituciones Presupuestarias y Performance Fiscal", donde el autor aborda uno
de los temas mds importantes de la actualidad cual es el caso de fas provincias de nuestro pais.

El Dr. Néstor Alberto Rozados, Subsecretario de Presupuesto defa Provincia de Rio Negro, expone
respecto del Presupuesto Participativo. Afitma que el mismo constituye una tecnologia que no estd en colisién
conotras metodologfas, sino que es un complemento de las mismas.

En su articulo el Lic. Raiil Marcelo Gaya efectida una propuesta de indicadores para la evaluacién
presupuestaria del Programa Seguiro de Desempleo, que gjectra la Administracidn Nacional dela Seguridad
Social

Finalmente se publica una tesina desarrollada por Cdr. Mariano Perez Rojas, alumno del Posgrado en
Administracién Financiera del Sector Puiblico, en laque analiza el financiamiento universitario. En el mismo
considera que el problema del financiamiento de la Universidad ha adquirido gran relevancia en las iltmas
décadas, teniendo en cuentala profunda transformacién del Sistema de Ensefianza Superior.




ELEMENTOS PARA UN MEJOR ANALISIS
DE LA RECAUDACION TRIBUTARIA

Lic. FERNANDO MARTIN®

SUDIRECTOR NACIONAL DE INVESTIGACION Y ANALISIS FiscAL

SECRETARIA DE INGRESOS PUBLICOS
MiINISTERIO DE EconoMmia

En el presente trabajo se analiza el proceso de liquidacion e ingreso de
los impuestos, en particular, de los factores que participan en la conformacion
de la recaudacion tributaria y que conllevan a que ésta no tenga una relacion
directa con determinantes bdsicos como las operaciones o conceptos
econdmicos gravados y la legislacion tributaria. Se concluye que esta potencial
discrepancia debe ser tenida en cuenta cuando se utilizan los datos de
recaudacion tributaria como insumos en el andlisis de la evolucion de la
actividad econdmica, de las tasas de evasion y de la evolucion en el tiempo de

los propios ingresos tributarios.

Los datos de la recaudacién tributaria
revisten una especial importancia cuando se
analiza la marcha de la economia. Ademds de
su trascendencia a la hora de estudiar las cuentas
fiscales, habitualmente son utilizados como
indicadores del nivel de la actividad econémica
y son, también, un componente imprescindible
en cualquier intento de determinar el nivel de
evasién o incumplimiento tributario.

Para hacer un buen uso de la
informacién sobre recaudacién tributaria se
requiere tener un completo conocimiento
acerca de la conformacién de los datos
observados, esto es, del proceso en el que se
obtienen y de todas los factores que participan
en él. Ello permitird efectuar una correcta
lectura del producto final.

El objeto de este trabajo es presentar el
conjunto de elementos que conforman el

proceso de la recaudacién tributaria. El interés
principal estd puesto en la explicitacién de todos
los factores que participan en la generacién de
los datos de recaudacién, informacion que es
de gran utilidad para la realizacién de anlisis
completos sobre su evolucién y para el
establecimiento de correlaciones con los
determinantes de la recaudacion.

En primer lugar, se presenta una
descripcion del proceso de liquidacion e ingreso
de los impuestos. Posteriormente, se precisan
las correcciones que es necesario introducir a
las series para obtener datos que permitan
relacionar la recaudacién con sus determinantes.
Luego, se efectiia una presentacién detallada de
la cuestién y, finalmente, se resumen las
principales conclusiones a las que se arribé.

Como complemento, se agregan tres
anexos en los que se tratan en detalle algunos

1- Fl autor agradece los comentarios efeceuados a versiones preliminares por miembios de la Direccidn Nacional de
Investigaciones y Andlisis Fiscal del Ministerio de Economia y; en particulas; los aportes de Cristina Alvarez, Daniel

Hovosy Guillermo Bartis.
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puntos especificos surgidos alo largo del
trabajo.

I ! - LA LIQUIDACION E
" INGRESO DE LOS IMPUESTOS

El proceso de liquidacién e ingreso
de los impuestos puede resumirse, en
términos generales, en el siguiente
diagrama:

El proceso comienza con la determina-
cién del Concepto a Ingresar (CI). Este puede
definirse como la obligacién establecida por la
legislacién tributaria que es declarada en un
periodo de tiempo® Se entiende aqui por legis-
lacién tributaria a todas las normas que definan
Conceptos a Ingresar, sean éstas leyes (que de-
finan bases imponibles, alicuotas, etc), decretos
o resoluciones del organismo recaudador (que
establezcan, por ejemplo, mecanismos de pago).

Concepto a
Ingresar ¢!  DETERMINACION]|
Créditos )
Menos cc LIQUIDACION
Computables
: Saldo a Saldo a Favor
Tgual , SI/SFC
Ingresar Contribuyente | ]
Rec. no Rec.
Mora
Bancaria Bancaria RNB/RB/MO [INGRESO
Mis Factores
. FD
Diversos
Igual Rec.
Efectiva RE

2- Algunos Clse ingresan sin fa presentacién de una declaracion jurada. Con el objeto de simplifica; a lo Jargo del rabajo

¢l rmino "declarados” incluird a estos Conceptos.

i 8
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Los principales CI son el impuesto determina-
do, los anticipos, las retenciones, las percepcio-
nes y los pagos a cuenta.

Luego tiene lugar la liquidacién del CL
Esta consiste en el computo de créditos de di-
verso origen a favor de los contribuyentes, a
cuenta del total del Concepro. Los principales
casos de Créditos Computables (CC) son los
anticipos, los pagos a cuenta, las retenciones y
percepciones, los saldos a favor de perfodos
anteriores® y los créditos que otorgan los regf-
menes de promocién econémica.

La diferencia entre el Cly los CC puede
tener signo positivo o negativo. Cuando ¢l CI
es mayor que los CC se origina un Saldo a In-
gresar (S) al fisco. En cambio, si los CC son
mayores que el CI surge un saldo a favor del
contribuyente (SFC), que se podré aplicar al
pago de obligaciones futuras del mismo o de
Otros IMpuestos.

Cuando existe Saldo a Ingresar ¢l con-
tribuyente tiene tres alternativas. Puede efectuar
el ingreso - para lo cual dispone de dos vias - o
puede incurrir en mora. La primera alternativa
es el pago de su SI con diversos créditos, que se
agrupan con la denominacién de Recaudacién
No Bancaria (RNB). En este concepto se inclu-
yen principalmente bonos de crédito fiscal de
varios origenes y compensaciones por saldos a
favor en otros impuestos que abona el contri-
buyente®.

El resto del ingreso se efectia a través del
sistema bancario, ya sea por medio del pago en
efectivo o con cheque. Al monto ingresado de

esta manera se lo denomina recaudacién banca-
ria (RB).

La diferencia entre el Saldo a Inggesar y la
suma de las recaudaciones bancaria y no banca-
ria es la mora en la que incursen los contribuyen-
tes por las obligaciones declaradas en el periodo.
Esta definicién de mora no incluye la originada
en la no presentacién de declaraciones juradas,
ya que el andlisis parte de los CI declarados.

En ausencia de otros elementos la suma
de las recaudaciones bancarias por los Cl de cada
tributo deberia coincidir con la recaudacién efec-
tiva (RE) que informa el organismo recaudador.
Sin embargo, existe un considerable ndmero de
factores no relacionados, en general, con los me-
canismos de determinacion, liquidacion e ingreso
de los tributos, que lamaremos factores diversos
(FD), que dan lugar a una diferenciaentrelaRE y
la RB. Los mds habituales de estos factores son
los pagos bancarios por conceptos declarados en
petfodos anteriores®, las transferencias entre cuen-
tas bancarias de recaudacién efectuadas por el or-
ganismo recaudador y los ingresos por los regi-
menes de facilidades de pago. También se inclu-
yen dentro de FD un conjunto de otros factores,
entre los que se destacan los errores de imputa-
cién en las cuentas bancarias de recaudacién y el
registro en los primeros dias del perfodo siguiente
de pagos efectuados en ¢l corriente.

3- Netos de la utifizacion realizada desde la tiltima presentacion de declatacion jurada para el pago de otros impuestos.
4-También sc incluye aqui, para los casos en que Cl sea una declaracion jurada rectificativa, los montos pagados en L/

las declaraciones juradas antetiores.

5- Notese que hasta aqui sélo han sido considerados los Conceptos a Ingresar declatados durante el perfodo. Ahorase
agregan los pagos bancarios efectuados por obligaciones declaradas en perfodos previos, que corresponden a cancelaciones de

la mora existente al inicio del perfodo corriente,
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IR 11 - LAS CORRECCIONES A LA
- RECAUDACION EFECTIVA

Una vez visto el proceso de liquida-
cién e ingreso de los impuestos, se concluye
que la recaudacién efectiva de un periodo estd
compuesta por:

1} . los Conceptos a Ingresar decla-
rados que sc abonan con pagos bancarios,
netos de los Créditos Computables y

2) un conjunto de factores no re-
lacionados, en general, con los mecanismos
de determinacién, liquidacién e ingreso de los
tributos.

Esta composicién es la que justifi-
ca que, habitualmente, existan difer encias
entre la recaudacién efectiva y el monto
que debe ingresarse en funcién de lo es-
tablecido por la legislacién tributaria y de
las operaciones o conceptos econémicos
gravados,

En esta situaci6n, una mejor compren-
si6n de la evolucién de la recaudacion solo
serd posible si se cuenta con series depuradas
que permitan asociar los ingresos tributarios
con sus variables explicativas o, si la infor-
macién disponible no lo permite, conocien-
do las limitaciones de los resultados que se
obtengan.,

El objetivo de la elaboracién de
series de recaudacién corregida es ob-
tener valores que reflejen lo més aproxi-
madamente posible la evolucién de los
Conceptos a Ingresar y, por ende, de

—

sus determinantes: la legislacién
tributaria y las operaciones o concep-
tos econémicos gravados.

En ese camino, ¢l primer dato que
es necesario reconstruir es el del Saldo a
Ingresar (SI). Este proporciona la récauda-
cidn que se deberfa obtener en el perfodo
en funcién de los montos de las operacio-
nes econdémicas gravadas y de la legislacién
tributaria, tanto en lo que hace a la deter-
minacién del Concepto a Ingresar como a
su liquidacién. Para obtenerlo deben eli-
minarse de la recaudacién efectiva los di-
versos factores (FD) que nada tienen que
ver con los Conceptos a Ingresar y
adicionarse los créditos definidos como re-
caudacién no bancaria (RNB) y la mora
incurrida en las declaraciones del perfodo

MO).

Finalmente, queda llegar al Concep-
to a Ingresar (CI), para lo que es necesario
eliminar el efecto que el mecanismo de li-
quidacién de los tributos tiene en la recau-
dacién. Para ello debe adicionarse al SI los
Créditos Computables (CC) utilizados para
el pago del Concepto a Ingresar -tales como
anticipos, retenciones, percepciones y sal-
dos a favor del contribuyente de perfodos
anteriores- y eliminarse el SFC que resulte
en el perfodo.

Se obtiene un valor de recauda-
cion que depende exclusivamente de la
cuantia de las operaciones o conceptos
econdémicos gravados y de las normas
legales que determinan los Conceptos

a Ingresar.
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Los LIMITES DE LAS CORRECCIONES

El recorrido del camino descripto no
es, habitualmente, sencillo. La magnitud dela
informacién requerida es tal que en el trayec-
to probablemente se producirdn vacios infor-
mativos, que deberan llenarse a través de la
inclusién de hipétesis sustitutivas.

Los principales inconvenientes con lo
que nos enfrentaremos serdn:

La calidad de la informacién
disponible. En muchas oportunidades la pro-
pia {ndole de los datos utilizados impedird
tener la certeza de que se estdn efecruando la
totalidad de las correcciones necesarias.

Otro es la cobertura de la infor-
macién. En muchos casos no se dispone de
datos sobre el universo de contribuyentes,
aunque si de una porcién muy significativa
del mismo.

Otro es la carencia de informa-
cién sobre algunos factores. Es el caso de la
desagregacién entre pagos en término y atra-
sos de las recaudaciones bancaria y no ban-
caria.

Los cambios en la tasa de eva-
sién no son cuantificables y, en general, que-
dan incorporados en el Concepto a Ingresar.

Por tltimo, debe aclararse que
en este andlisis no se incluyen las correccio-
nes por los cambios legales introducidos en
la base imponible y en la alicuota de los tri-

butos, ni las modificaciones en las normas
administrativas respecto de la determinacién
y fecha de vencimiento de las obligaciones.
Por ello la serie que se obtenga no estard de-
purada de cambios legislativos ni de orden
administrativo.

I 11! - 1A RECAUDACION
CORREGIDA

En este punto se desarrollardn las
férmulas de las series de recaudacidn
corregida de una manera general. Este es el
criterio que necesariamente debe seguirse
dadas las incontables peculiaridades que
presentan los mecanismos de determinacién,
liquidacién e ingreso de los tributos.

Como ya se dijo, el objetivo de la
elaboracién de una serie de recaudacién
corregida es obtener una serie que refleje lo
mds aproximadamente posible la evolucién
de los Conceptos a Ingresar y, por ende, de
sus determinantes: la legislacién tributaria y
las operaciones o conceptos econdmicos
gravados. La informacién disponible, sin
embargo, puede limitar el objetivo a la
obtencién del Saldo a Ingresar (SI), lo que
implica que la serie de recaudacién corregida
también reflejard la evolucién de las normas
relativas a la liquidacién de los tributos.

El diagrama del punto I puede
presentarse de [a siguiente forma:

CI = CC - SFC %+ RNB + MO - FD + RE
®

G- En el anexo I se analiza este término
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De la que se extrae que:

RE = CI - CC + SFC - RNB - MO + FD

1"
Donde

CI es el Concepto a Ingresar.

CC son los Créditos Computables
contra el Concepto a Ingresar.

SFC es el saldo a favor del
contribuyente que resulta de la
declaracién jurada del periodo.

RNB es la recaudacién no bancaria
del periodo.

MO es la mora incurrida en el
periodo (son las altas en el stock de mora),

FD son los factores no relacionados
con los mecanismos de determinacién,
liquidacién e ingreso de los tributos.

RE es la recaudacién efectiva.

La expresién (1) también puede
modificarse de manera que incluya
- explicitamente a la recaudacién bancaria, Para
ello debe partirse de que RE = RB + FD,
donde:

RB es la recandacién bancaria

Entonces (1) puede presentarse como:

CI = CC - SFC + RNB + MO + RB
(1"

Nétese que esta definicién es para cada
CIL La agregacién de los CI de un mismo
impuesto presenta algunas particularidades,
por lo que se presenta por separado en el
anexo II.

Como se sefialé en el punto anterior,
el primer objetivo serd remontarnos en el -
diagrama desde la RE hasta el Saldo a Ingresar
(SI).

Este concepto estd definido como:
SI=CI-CC + SFC (2)

. Porlotanto, la diferencia entre SI (2) y
RE (1") es

SI-RE = RNB + MO - FD

El Saldo a Ingresar queda definido, a
partir de la recaudacién efectiva, como:

SI = RE + RNB + MO - FD 3)

A este valor lo denominaremos
recaudacién corregida (RC)7,

Reemplazando FD por sus principales
componentes se observan los ajustes
efectuados a la recaudacién efectiva:

RC=RE+RNB + MO -P A -TN - FP
-OF = SI (4)

Donde

PA son las obligaciones declaradas
en otros periodos e ingresadas, a través

7- 5i reemplazamos RE - FD por RB, como hicimos paraobtener (1"); nos queda: SI= RB + RNB + MO

T 12
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de pagos bancarios, en el actual (son las
bajas en el stock de mora).

TN son las transferencias netas del
periodo, definidas como Tcr - Tde, donde
Tcr son las transferencias que generan un
crédito en la cuenta del impuesto (se reciben de
otro impuesto y aumentan Ja recaudacion) y Tde
son las que generan un débito (se envian a otro
impuesto y disminuyen la recaudacién). Por lo
tanto, cuando TN sea positivo el impuesto habrd
recibido ingresos en términos netos y cuando
sea negativo, los habrd transferido.

FP son los ingresos por los
regimenes de facilidades de pago en el
periodo.

OF son los otros factores que afectan
la recaudacidén, tales como errores de
imputacién, pagos con bones no incliidos en
otra parte y cuestiones diversas relacionadas con
el registro de la recaudacién.

RC dependeri de la legislacién
tributaria - en cuanto a la determinacién
de los CI y a su liquidacién - y de las
operaciones o conceptos econémices
gravados. Es el monto que se recaudaria
si no hubiera pagos no bancarios ni
morosidad y si no participaran factores no
relacionados con las bases tributarias en
la conformacién de la recandacién
efectiva.

Resta ahora avanzar desde el Saldo a
Ingresar (SI) hasta el Concepto a ingresar (CI).

Ya se definié en (2) que

SI=CI-CC+SFC=RC
Por fo tanto
Cl=SI+CC-SFC=RCT (5)
O
RCT=RC+CC-SFC (0)

Definimos a Cl como la
Recaudacién Corregida Total (RCT).
Recordemos que CC son los créditos
computables al momento de determinar el
Saldo a Ingresar y SFC es el saldo a favor de
los contribuyentes que no tienen SI. La
importancia de RCT surge de disponer
de un valor que estd determinado
exclusivamente por la legislacién
tributaria relativa a la determinacién de
los CI y por las operaciones o conceptos
econémicos gravados por los tributos. Es
el monto que se recaudaria si no hubiera
créditos a descontar, recaudacién no bancaria,
cambios en la mora y factores diversos no
relacionados con las bases tributarias.

Finalmente, y para especificar otras
variables que se encuentran implicitas, es
conveniente aclarar que si el contribuyente
dispone de un saldo a su favor (SFC) en el
impuesto i, puede utilizarlo entre el momento
en que sc genera y el préximo vencimiento
para el pago de otros impuestos. Por ello el
SFC del perfodo anterior puede haberse
reducido al momento de liquidar la siguiente
obligacién fiscal en el impuesto i. Esta even-
tual reduccién intervendri en la definicién del
Sy de la recaudacién efectiva, por lo que es

1 3 .\"(“"k
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necesario que se encuentre explicita, lo mismo
que la variacién de los SFC,

Para ello reemplazamos en (1) CC -
SFC por MI - (VSFC+MU)?

Donde:

MI son los créditos computables,
excluido el SFC del periodo anterior ya
neto del monto utilizado para el pago de
otros impuestos.

VSFC es la variacién de los saldos
a favor del contribuyente definida como
la diferencia entre el SFC que surge de la
declaracién jurada presente y el del
periodo anterior, antes de cualquier
wtilizacién para el pago de otra obligacién
fiscal.

MU es la parte del saldo a favor del
contribuyente del periodo anterior
utilizado para pagar otros impuestos en-
tre la anterior y la actual declaracién.

Por ello (1) puede transformarse en:

CI = MI - VSEC - MU + RNB + MO -
FD + RE @

Y (1) puede presentarse como:

RE = CI - MI + VSEC + MU - RNB -
MO + FD )

Si la suma VSFC + MU es mayor que

~cero, el resultado es el monto que los

contribuyentes pagaron en exceso, en
términos agregados, por las obligaciones
devengadas. En cambio, si esa suma arroja
un valor negativo, entonces es el monto que
los contribuyentes utilizaron de su saldo a
favor para la cancelacién de la obligacién.

Il 1V - CONCLUSIONES

La descripcién del proceso de
liquidacién e ingreso de los impuestos pone
de manifiesto todos los factores que participan,
ademds de aquéllos que determinan la
obligacién impositiva, en la conformacién de
los datos de recaudacién tributaria. La

- participacién de esta diversidad de factores

puede provocar que el producto que se obtiene
del proceso - la recaudacién tributaria - no tenga
una relacién directa con esos determinantes
bédsicos: las operaciones o conceptos
econémicos gravados y la legislacién tributaria.

Esta potencial discrepancia debe ser

“tenida en cuenta cuando se utilizan los datos

de recaudacién tributaria como insumos en el
andlisis de cuestiones tales como estimaciones
de la evolucién de la actividad econémica y de
las tasas de evasién, o cuando se realizan
evaluaciones acerca de la evolucién en el
tiempo de los ingresos tributarios.

Si a ello se le suman los cambios que a
menudo se introducen en la legislacién
tributaria, tanto a nivel de la base imponible y
las alicuotas como de los sistemas
administrativos de ingreso de los impuestos,
queda claro que cuando se utilizan los datos

8- En el Anexo Il se demuestra que ambas expresiones son iguales.

i 14
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de recaudacién como insumo de algin andlisis
econémico se deben conocer o efectuar
hipétesis sobre los efectos de todos estos
factores. De no ser asi, se estard suponiendo
de hecho que todos ellos se compensan
mutuamente o que no son refevantes, supuesto
que no parece ser muy realista a la luz de fa
experiencia que aporta el trabajo cotidiano con
la informacién sobre la recaudacién tributaria.

I ANEXO |
E1 SALDO A Favor DEL CONTRIBUYENTE

(SFO)

La necesidad de introducir en el
mecanismo de liquidacién de los Conceptos
a Ingresar el saldo a favor del concribuyente
que surge de la declaracién jurada del periodo
se aprecia cuando se comprueba que, a nivel
agregado, CI- CCno esigual a SI. Un ejemplo
numérico ayuda a clarificar el punto.

Total Contrib. Contrib.
centribuyentes  con SI con SKEC
Concepto
a 100 75 25
Ingresar
Créditos 40 10 30
Computables
ST 65 SFC 5

El origen del probiema es que
los contribuyentes se dividen en dos

grupos: los que tendrdn Saldo a
Ingresar (S1) y los que tendrdn saldo
a su favor (SFC). En el primer caso
los Créditos Computables (CC) son
menores al CI. En el segundo, son
mayores. O sea que:

CI - CC = SI - SFC

El signo menos de SFC se utiliza
para respetar el resultado de la
operacién, ya que SFC tiene siempre
valores positivos (5 en el ejemplo
numérico, a pesar de que el resultado
de la resta es -5). Si la informacidn de
la que se dispone corresponde sélo a
Cly SI, se tendrd que la diferencia en-
tre ambos serd CC neto de los saldos
2 favor de los contribuyentes.

CI-S8I=CC-SFC

Debe tenerse presente que SFC
es el stock de saldos a favor del
contribuyente que surge de la
declaracién jurada del periodo, no su
variacién, y que en CC se incluye el
stock de SFC del periodo anterior,
neto de los montos utilizados entre la
anterior y la presente declaracién.

Bl ANEXO I

LA AGREGACION DE CONCEPTOS A
INGRESAR DE UN MiIsMO
IMPUESTO

Una cuestiéon que requiere una
aclaracidn es la definicién del Concepto
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a Ingresar total de un impuesto. El
inconveniente que se presenta cuando se
suman los CI de un mismo impuesto es el de
fas duplicaciones de Conceptos. Un ejemplo
que habitualmente se verifica es aquél en el
que en un mismo perfodo de tiempo se deben
abonar, por un lado, un impuesto
determinado y, por otro, anticipos o
retenciones a cuenta de otro impuesto
determinado. La duplicacién se produce
porque el impuesto determinado estd bruto
de los anticipes o retenciones ya abonados,
flo siendo estrictamente necesario para que
se produzca la duplicacién que los montos
de éstos tltimos coincidan con los que serdn
ingresados en el perfodo.

Ocurre, entonces, que cuando se
- suman los dos CI sc agregan anticipos,
retenciones y pagos a cuenta en exceso, lo
que da lugar a que el CI agregado sea
considerablemente superior al impuesto
determinado en un perfodo y que su monto
no sea de utilidad para el anélisis de la
recandacién.

En términos algebraicos la cuesrién se
puede plantear de la siguiente manera:

CI.= CC;- SFC, + SL
CI, = CC,- SFC,+ SI

Donde;

~ CCsonlos Créditos Computables con-
tra el Concepto a Ingresar,

SFC es el saldo a favor del
contribuyente que resulta de la declaracién

—

jurada del perfodo y

S1 es el saldo a ingresar.

El subindice i representa los anticipos,
retenciones y pagos a cuenta abonados en un
impuesto y el subindice j, el impuesto

determinado de ese mismo tributo.

De la suma de ambos se obtiene:

CI+ CL = XCI = CC, - SFC, + SL+ CC, -

SFCi + _SIJ.
Ahora bien, ocurre que ;

CC,=PC"+ OCC, + SFCH!

y .
CC, = SI¢+ OCC, + SFC- MU
Donde:

PC*! son los pagos a cuenta por los
anticipos y retenciones, efectuados en el
periodo anterior.

OCC, son los (otros) créditos
computables contra los anticipos y
retenciones, excluido PC*.

SI* son los anticipos, retenciones y
pagos a cuenta abonados en el perfodo ante-
rior,

OCCj son los. (otros) créditos

computables contra el impuesto determinado,
excluidos SI*!' y SFC ™ - MU;; tales como los
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créditos por los regimenes de promocién
econémica. :

SEC ! son los saldos a favor del
contribuyente del periodo anterior y

MU. es la parte del saldo a favor del
contribuyente del periodo anterior utilizado
para pagar otros impuestos entre las
declaraciones juradas de t-1 y t (en general,

MU. no existe).
Nos queda entonces :

TCI-PCH + OCC, + SFC*! - SFC/ + 81,
+ S1+ OCC, + SECF - MU - SFC; + S,

Reemplazando:

SECr!- SFC! por -VSFC

Y

SFCi"'— MUi - SFCi‘ por - VSFCj - MUj
Donde:

VSEC es la variacién de los saldos a
favor del contribuyente definida como la
diferencia entre el SFC que surge de la
declaracién jurada presente y el del periodo
anterior, antes de cualquier utilizacién para el
pago de otros impuestos.

Nos queda:

£CI = PCr* + OCC, - VSFC, + SL, + SI*!
+ OCC, - VSFC, - MU, + ST

A los fines de obtener un CI agregado
sin duplicaciones se deben eliminar los pagos
efectuados el perfodo anterior. Nos queda una
definicién de CI del impuesto que suma los
saldos a ingresar y los restantes créditos
computables de todos los CI del impuesto y
resta la variacién neta de los saldos a favor
del contribuyente:

£CI = SI, + OCC, - VSFC, + SL. + OCC,
-VSFC -MU,

I ANEXO 11}
LA eQuUIVALENCIA ENTRE CC ~ SFC Yy MI

~ (VSFC + MU)

A los fines de mostrar algunas vari-
ables que se encuentran implicitas en el
esquema presentado reemplazaremos los
conceptos CC y SFC por los de M1, VSFC y
MU

Partimos definiendo que:
CC =MI + (SFCt- 1 - MU)
Donde:

CC son los créditos computables
contra el concepto a ingresar.

MI son los créditos computables,
excluido el SFC del periodo anterior neto
del monto utilizado para el pago de otros
impuestos.

SFCt-1 es el saldo a favor del
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contribayente del periodo anterior, antes
de cualquier utilizacién.,

MU esla parte del saldo a favor del

contribuyente del periodo anterior

utilizado para pagar otros impuestos en-
tre las declaraciones juradas de t-1 y 1.

Por lo tanto, (SFCt-1 - MU) es ol saldo
utilizable para el pago del saldo de la
declaracién jurada del perfodo corriente.

Nos queda entonces que CC - SEC es
igual a:

CC-SFC = MI + SFCt 1 -MU -SFC

Y definiendo que SFCt-1 - SEC = -VSFC

Donde:

VSFC es la variacién de los
saldos a favor del contribuyente
definida como la diferencia entre el
SFC que surge de la declaracién
jurada presente y el del periodeo
anterior,
utilizacién.

Se concluye que:
CC - SFC = MI - (VSFC +MU)

Expresién que también puede
presentarse como:

CC - SFC = MI - VSFC - MU

@18
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TESIS : INSTITUCIONES PRESUPUESTARIAS
Y PERFORMANCE FISCAL.
EL CASO DE LAS PROVINCIAS ARGENTINAS EN LA DECADA DE 10S

NOVENTA
Lic. GABRIEL ESTERELLES

GRADUADO DE LA MAESTRIA EN FINANZAS PuUBLICAS PROVINCIALES Y MUNICIPALES DE

1A UNIVERSIDAD NACIONAL DE LA PLATA.

En este trabajo de tesis, el autor desarrolla un trabajo de
investigacion para una muestra de diez provincias argentinas, rescatando
la importancia de las variables politicas en la determinacién de los
resultados fiscales. El relevamiento efectuado sobre la base de distintas
variables incorporando aspectos relacionados con los sistemas de
administracion financiera publica, le permite determinar el impacto, en
términos de resultados fiscales, de las reformas implementadas
recientemente por parte de algunas administraciones provinciales

B 1. INTRODUCCION

El saneamiento de las finanzas
ptblicas provinciales es hoy un tema cen-
tral en la agenda de los principales
actores de la politica nacional. Desde el
Gobierno Nacional, ¢l Congreso, e
incluso los Organismos Multilaterales de
Crédito se insiste en la necesidad de
ordenar el frente fiscal en las provincias
argentinas.

Si bien esta preocupacién se
justifica a rafz de los recientes
desequilibrios en el resultado del
consolidado provincial, también adquiere
matices, si lo que se observa es la
disparidad entre provincias en términos
de resultados fiscales obtenidos en los

tltimos afios. Como es sabido, existen
provincias con resultados aceptables,
otras cuyas performances han sido mds
bien regulares y algunas que
directamente tienen bastante
comprometida su situacién fiscal a corto
y mediano plazo. No obstante, ésta no
es una caracteristica propia de la politica
fiscal subnacional argentina. Este tipo de
diferencias se han verificado también
entre paises de una misma regién, entre
naciones con similares caracteristicas
econémicas y hasta incluso entre los
estados de EEUU por poner algunos

ejemplos.

Esta gran variedad de perfor-
mances ha llamado la atencién de los
economistas, para quienes los factores
serfan

puramente econdémicos
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insuficientes para explicar tales diferencias.
En respuesta a ello los trabajos de
investigacién comenzaron a orientarse hacia
el estudio de los factores politico
institucionales como determinantes de los
resultados fiscales, surgiendo asf dos ramas
dentro de la misma linea de investigacién :
una que centré la explicacién a partir del
andlisis del sistema politico, y otra que lo hizo
desde la institucionalidad presupuestaria.

La primera de ellas rescata la
importancia de las variables politicas en la
_determinacién de los resultados fiscales. Con
este objetivo se hicieron al'gunas mediciones,
las que sugirieron que determinadas variables
politicas tales como el tipo de gobierno
(gobiernos mayoritarios, minoritarios, o de
coalicién), la duracién del mandato del
mismo, los sistemas electorales, etc., son
relevantes para explicar la performance fis-
cal. En este sentido se orientan los trabajos,
entre otros, de Grilli, Masciandaro y Tabellini
(1991), Alesinay Perotti ( 1995), Stein, Talvi
y Grisanti (1998), y Jones, Sanguinetti y
Tommisi ( 1998).

La otra rama concentrd su atencién en
las instituciones presupuestarias, definidas
como las reglas y procedimientos bajo las
cuales los. presupuestos son formulados,
aprobados, ejecutados y evaluados. La misma
surge con los pioneros trabajos de Alty Lawry
( 1991), Von Hagen ( 1992) v Alesina et..al.
(1996) quienes investigaron el impacto que
las mismas tenfan sobre los resultados fiscales
llegando similares conclusiones; esto es, que
las instituciones tienen importantes efectos
sobre la performance fiscal.

Como meérodologia de trabajo aqui se
adopra esta ultima linea de investigacién para
una muestra de 10 provincias argentinas du-
rante la década de los noventa, sobre las que
se pudo obtener informacién detallada acerca
de su institucionalidad presupuestaria. Al
relevamiento efectuado, si bien se hizo sobre.
la base de las variables utilizadas en los
estudios mencionados, también se le
incorporaron aspectos relacionados con los
sisternas de administracién financiera ptiblica,
buscando por esta via, determinar el impacto
en términos de resultados fiscales, de las
reformas implementadas recientemente por
parte de algunas administraciones
provinciales.

La razén de esto dltimo es atribuible al
hecho de que resulta imposible concebir al
sistema de presupuesto como una unidad de
funcionamiento auténoma, dentro de una
concepcién moderna de administracién
financiera integrada. Esta visién de integracién
de los sisternas implica tener presente que, asf
como el sistema de presupuesto condiciona el
normal funcionamiento de los restantes, éstos
a su vez condicionan la operatividad del
presupuesto lo que significa reconocer por
ejemplo la importancia que para la gestién del
proceso presupuestario tienen, la disponibilidad
de informacién financiera oportuna y confiable
(sistema contable), la informacién sobre
vencimientos de deuda y pagos de intereses,
(sistema crédito publico) el estado de la caja
(sistema de tesorerfa) la politica salarial ( sistema
de personal), de compras etc.

La estructura de este trabajo es la
siguiente: en la seccién dos se hace un repaso

& 20
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del marco teérico revisando los principales
postulados en materia de instituciones
presupuestarias. En la seccién tres se analiza
la performance fiscal de las provincias
argentinas en esta ultima década, tanto a nivel
consolidado, como a nivel individual. En la
seccién cuatro se analizan las caracteristicas
que adopta el proceso presupuestario en cada
una de las jurisdicciones de la muestra. En la
seccién cinco se construye un indicador, al
que se lo denominé de institucionalidad
presupuestaria, el que es correlacionado en
la seccién seis con el indicador de perfor-
mance obtenido en la seccién tres. Finalmente
en la seccidn siete se presentan las principales
conclusiones.

I 1. EL MARCO TEORICO

Il -1 EL PROBLEMA DE LOS RECURSOS
COMUNES ( COMMON POOL)

E! presupuesto gubernamental es una
especie de fondo comdn formado con
impuestos cobrados a la comunidad en forma
individual, a partir del cual se financian un
gran ntimero de actividades que benefician a

determinados grupos de la sociedad. La
configuracidn de este esquema implica que
quienes resulten destinatarios de los
programas recibirdn directamente sus
beneficios, mientras su costo se diluird entre
todos sus integrantes.

Esto tltimo los incentivard a captar la
mayor cantidad de fondos del presupuesto,
via el apoyo al programa que los beneficia
reclamando fondos hasta e} punto en que los
beneficios recibidos sean iguales a su costo
privado.! Bajo esta légica, los docentes
reclamarin mds fondos para educacién, los
médicos mas fondos para salud, los indus-
triales mds subsidios o desgravaciones
impositivas, etc., de modo que, de no existir
restricciones, el resultado serd un exceso de
demandas de fondos presupuestarios que ird
mds alld de lo socialmente éptimo, producto
del hecho de que todos rectaman y nadie tiene
en cuenta el costo que impone con sus
demandas 2 la sociedad”

Estos ejemplos describen el hecho de
que el problema del common pool
presupuestario constituye un determinante

1- El que viene dado por a carga impositiva marginal que cada demandante enfrenta como contribuyente, por un peso
adicional de gasto.
2- Un ejemplo muy ilustrativo sobre este asunto se expone en L zchengrccn Hausmann y Von Hagen (1997) . Los
autores invitan a considetar ¢l caso deun clicnte en un restaurante. " Fl menti offece dos platos: pollo por § 10y langosta
por $ 50. Un persona que cene una sola vez tal vez pida pollo, puesto que puede no creer que la langosta valga los $ 40
adicionales, Pero imaginemos el caso de Ja misma persona quien concurre ala cena con nueve acompafiantes. En este caso,
si prevé que los demds pidan pollo, la opcién pasa a ser pedir pollo por $ 10 o langosa por § 14 ((9x 10+ 50) /10)
. A ese precio refativo pide langosm. Silos demds por el contrario piden langosta, €l también puede pedir langosta por
50 0 pollo por $ 46. A ese precio relativo también pide langosta. En consecuencia sea lo que fuere fo que pidan sus
compatieros peditd langosta si la decision se adopta en un contexto colectivo, en tanto que habrfa pedido pollosi hubicra
clegido en forma independiente..”. Fl giemplo resulta por demis ilustrativo a los efectos de resaltar el problema de financiar
bienes ptiblicos con recursos comuties.
21 QY
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clave de la irresponsabilidad fiscal. En
consecuencia la hipdtesis de trabajo se
‘centrar4 en demostrar que dicho problema
puede ser aplacado o exacerbado, en funcién
del set de arreglos institucionales que se
adopten en las diferentes etapas del
presupuesto.

Por ello en esta seccién se realizard un
andlisis conceptual de dicho set institucional
repasdndose aspectos de la teorfa normativa
relacionados con la institucionalidad
presupuestaria y su impacto sobre la perfor-
mance fiscal. En primer término se discuten
las reglas numeéricas o macrofiscales que
restringen los agregados fiscales. Luego se
analizan reglas de procedimiento, las cuales
establecen ‘el marco institucional bajo el cual
se toman decisiones a lo largo de todo ¢l
proceso presupuestario. Finalmente se
abordar4 una variable, no explorada hasta el
momento como explicativa de la situacién
fiscal, relacionada con el grado de avance de
la administracién financiera piiblica en lo que
respecta a los sistemas de informacién y de
gestion.

I1 -2 REGIAS NUMERICAS

Las reglas numéricas actidan como

restricciones permanentes de todo el proceso

presupuestario (formulacién, aprobacién y
ejecucién). Dichas restricciones se definen en
términos de techos a una serie de indicadores
fiscales globales con la particularidad de que,
independientemente del instrumento legal
(norma constitucional, ley o directriz de
potitica), se las concibe como un compromiso

creible de politica ﬁscal sustentable a largo
plazo.

Estas reglas suelen ser de dos tipos:
limites al déficit anual o plurianual ( leyes de
presupuesto balanceado, leyes de solvencia
fiscal, etc.) o limites a los déficit acumulados
(o stock de deuda). En la précrica, las mismas
pueden contar o no con cldusulas de escape
(reglas contingentes) de modo que,
dependiendo del tipo de restriccién que se
imponga y de las cldusulas que se adopten
pueden ser mds o menos exigentes.

La experiencia internacional indica que
a nivel subnacional el pafs con mayor
trayectoria en términos de este tipo de reglas
es sin duda EEUU donde de los 50 estados,
49 cuentan con Leyes de Presupuesto
Balanceado(LPB) siendo la excepcién el
estado de Vermont, También en Canad4,
varias provincias las han adoptado desde
1993, aunque con distinto grado de exigencia,
Por ejemplo Saskatchewan y Nueva Scotia
solo exigen un presupuesto balanceado ex
ante, mientras que en Alberta y- Manitoba la
exigencia es de tipo ex post, lo que significa
que es la ejecucién presupuestaria la que debe
mostrar un equilibrio entre ingresos y gastos.
Asimismo con la excepcidn de Yukén todas
tienen alguna cldusula de escape.

En ‘Argentina, a partir de la sancién,
por parte del Congreso Nacional, de la Ley
de Solvencia Fiscal en Agosto de 1999 se
estipularon importantes metas cuantitativas
de reduccién del déficit presupuestario de la
Administracién Nacional, obligando a
establecer a partir del afio 2003 un resultado
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financiero equilibrado?®. Posteriormente el
espiritu de dicha ley ha sido replicado
mediante sendas leyes provinciales en Salta,
Misiones, Catamarca, San Luis, Tucumdn y
Formosa.

Varios estudios han confirmado la
efectividad de las reglas sobre la performance
fiscal. Bohn e Inman ( 1995), entre otros,
exploraron los efectos de las mismas sobre
una muestra de 47 estados norteamericanos
a lo largo de 32 afos. De este estudio se
desprenden conclusiones interesantes tales
como que las reglas fiscales que restringen la
" ejecucién presupuestaria” reducen el déficit
en aproximadamente 100 délares per capita.
Por el contrario reglas débiles como por
ejemplo aquellas que limitan la "formulacién
presupuestaria” no tienen impacto. En
Canady, si bien la experiencia es muy reciente
como para juzgat los resultados en forma
definitiva, se puede observar que
efectivamente el déficit a nivel subnacional
ha disminuido en forma considerable®. Por
tiltimo, en Argentina dado que su aplicacién
es muy reciente tanto a nivel nacional como
provincial, todavia no se han visto resultados
concretos, aunque es de esperar que los
efectos de este tipo de reglas comiencen a
observarse en los préximos ejercicios
presupuestarios.

Finalmente resta considerar la
factibilidad y conveniencia de adoptar este tipo
de instrumentos, habida cuenta de los costos

y beneficios derivados de la aplicacién de tales
restricciones. Por un lado la politica fiscal
éptima, tal como lo sugiere el andlisis clasico,
enfatiza la discrecionalidad como el
instrumento que permite arribar a niveles de
gasto y endeudamiento éptimos. Pero como
se ha sefialado en la discusién sobre el
problema de los recursos comunes, la
discrecionalidad suele dar lugar a abusos.
Grupos de presién organizados, ejercerdn su
influencia en favor de programas adicionales
que los beneficien. En épocas electorales, los
gobernantes direccionardn el gasto hacia
niveles ineficientes con relacion a incrementar
sus posibilidades de ser reelectos. Y peor atn,
ante la perspectiva cierta de perder fas
elecciones, gobiernos partidistas trataran de
incrementar [os compromisos de gasto a los
efectos de elevar la deuda y de esa forma atar
de manos al préximo gobierno. Por ello dada
la imposibilidad cierta de comprometerse con
politicas dptimas, las reglas constituyen una
alternativa vélida para garantizar la
credibilidad de la politica gubernamental alo
largo del tiempo y reducir por esta via la
influencia de las actitudes politicas
cortoplacistas que dan lugar al sesgo hacia el

déficit.
II-3 REGILAS DE
PROCEDIMIENTO

11 - 3 - 1T EN EL PROCESO
PRESUPUESTARIO

3. Las metas establecidas por fa Ley de Solvencia Fiscal , han sido recientemente modificadas por fa Ley de Presupuesto

2001.

4 - Sobre este caso se recomienda ver | Millar "The effects of budget rules on fiscal performance and macroeconomic
P

stabifization". Bank of Canada, Working Paper 97-15
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Desde el inicio mismo del proceso en
la etapa de formulacién, el presupuesto in-
volucra una multitud de negociaciones entre
distintos actores econémicos con intereses
diversos, Estas negociaciones contintian en
la etapa de aprobacién y persisten atn du-
rante la ejecucién 2 medida que situaciones
no previstas van apareciendo y modificando
el marco bajo el cual fueron proyectadas las
estimaciones iniciales. Por esto se hace
necesario investigar las instituciones
presupuestarias que prevalecen en cada etapa
con el objeto de analizar con mis
detenimiento los efectos que cada una de ellas
tienen sobre los agregados fiscales. A
continuacién se detallan los aspectos més
slgmficanvos de dichas instituciones en cada
una de estas etapas.

ETAPA DE FORMULACION

En la etapa de formulacién,
sobresalen las relaciones de poder entre los
distintos miembros del gabinete del Poder
Ejecutivo, por ser éste quien generalmente
tiene la facultad de formular el presupuesto.
Alesina et al ( 1996) distinguen entre
instituciones presupuestarias jerarquizadas
y colegiadas, donde las primeras son
aquellas que atribuyen un rol predominante
al ministro de economia o de finanzas,
respecto de sus pares de linea a la hora de
discutir  cuestiones de  indole
presupuestaria. Por oposicién las
instituciones colegiadas resaltan el
consenso entre todos los ministros.

En dicho trabajo se sostiene que
instituciones presupuestarias jerarquizadas

en la formulacién presupuestaria tienen un
mejor impacto sobre la performance fiscal
agregada, al privilegiar los incentivos de
aquellos agentes que mejor internalizan la
restriccién presupuestaria agregada.

La razén de esto dltimo se atribuye
al hecho de que la cartera de haciendaes la
que carga con la responsabilidad de la
estabilidad macroeconémica y el equilibrio
financiero. de la gestién de gobierno. En
cambio la gestion de los ministros de linea
no esta usualmente ran ligada a estas
cuestiones, sino mds bien con relacién a la
respuesta que puedan dar a los grupos de
interés favorecidos con los programas
presupuestarios de su ministerio.

ETAPA DE APROBACION

La misma linea de argumentacién es
adoptada al analizar las relaciones entre el
Poder Ejecutivo (PE) y el Poder Legislativo
(PL) en la fase parlamentaria del
presupuesto. Instituciones presupuestarias
jerarquizadas serdn aquellas que limiten las
prerrogativas de la Legislatura para realizar
modificaciones al proyecto enviado por el
PE. El argumento aqui es similar al
expuesto en el caso anterior, ya que
generalmente es el PR quien responde ante
la totalidad de los electores por
desequilibrios financieros ocurridos du-
rante su gestién. Por el contraric los
legisladores no suelen estar tan expuestos,
lo que los hace mds permeables a absorber
presiones por demandas de gastos
focalizados, ral como se argumenta desde
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la literatura de Political Economy?. En con-
creto se aduce alli que los legisladores al
representar a votantes geograficamente
delimitados estardn dispuestos a financiar
todo tipo de proyectos® siempre que los
beneficios se concentren localmente y su costo
se distribuya entre la totalidad del electorado
nacional.

Varios estudios han testeado
empiricamente estas hipdtesis llegando, en la
mayorfa de los casos, a conclusiones similares.
Von Hagen y Harden (1994) al analizar los
efectos de las reglas de procedimientos para
los pafses europeos encuentran que
instituciones mds jerarquizadas, junto a reglas
fiscales que limiten déficit, procedimientos
pro transparencia y presupuestos plurianuales
tienen un efecto positivo sobre la performance
fiscal. Alesina et al(1996) hacen lo mismo
para paifses de América Latina y encuentran
que procedimientos mds jerarquizados estin
asociados a menores déficit primarios.
También Sanguinetti - Tommasi estudian el
tema para las provincias argentinas llegando

a similares conclusiones’.

EJECUCION PRESUPUESTARIA

Una vez aprobado ¢l presupuesto por parte
del Poder Legistativo, el proceso continta con la
coordinacién de la ejecucién presupuestaria la cual
implica un proceso de programacién de la
distribucién de recursos reales y financieros a los

efectos de cumplir con el plan de gobierno para el
ejercicio considerado.

Los instrumentos basicos que se utilizan
en esta ctapa son :

. La programacién fisica y financiera de
la ejecucién ( programacién de la
ejecucion)

. Las modificaciones pre-supuestarias.

La programacion fisica y financiera del
presupuesto consiste en distribucién temporal
de la produccién de bienes y servicios que el
Estado ofrecerd a la sociedad en cada uno de
los subperiodos y los respectivos créditos
presupuestarios para financiarlos.

La importancia de este instrumento
radica en la necesidad de ajustar la
autorizacién de gastos a las
disponibilidades temporales de recursos.
Por ello, para que la tarea de programacién
resulte en un elemento itil de politica,
deben cumplirse dos condiciones: a) una
correcta proyeccién del flujo de recursos
presupuestados que irdn ingresando a las
arcas del estado a lo largo del afio y b) ¢l
efectivo cumplimiento de la misma, en
términos de los compromisos de gastos, por
parte de los distintos organismos estatales.

Con relacién a esto dltimo, el
incumplimiento suele ser un problema

5 - Sobre este punto ver Weingast,Shepsie y Johnsen (1981).

6 - Esta cs la traduccion que ha sido asignada al término "pork barref proyect”.
7- M. Tommisiy PSanguiinetti (1997); "Los determinantes econdmicos e institucionales de los déficits en los presupuestos

provinciales : Argentina 1983-1996". Mimeo, Maestria en Finanzas Piblicas. UNLE
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recurrente en las administraciones
_provinciales, en la medida que dicho

instrumento no esté validado por la
legislacién. Por el contrario, en el caso
nacional, el articulo 34 de la Ley 24.156 de
Administracién Financiera y Control del Sec-
tor Piiblico Nacional especifica claramente la
obligatoriedad, para todas jurisdicciones y
entidades integrantes del Gobierno Nacional,
de cumplir con la programacién de la
gjecucién.

Las modificaciones presupuestarias por
su parte son variaciones al crédito aprobado
por Ley de Presupuesto. Las mismas se
originan por sobreestimaciones o
subestimaciones de dichos créditos al
momento de su formulacién®, o por
subestimacién de la proyeccién original de
recursos a recaudar, De esta manera y dada la
discrecionalidad que este instrumento otorga
al PE, debe destacarse que si bien el mismo
resulra dtil en cuanto a su funcién de paliativo
para situaciones no previstas, también puede
convertirse en un instrumento delicado en la
medida que se haga un uso irresponsable del
mismo. Si esto dltimo ocurre, el presupuesto
sancionado al inicio del proceso presupuestario
puede quedar completamente desvirtuado.

Por ello debe enconrrarse un adecuado

equilibrio entre la necesidad por un lado de

no obstruir la gestién presupuestaria, con un

exceso normativo que obligue al PE a pedir
autorizacion al PL por cuestiones menotes, y
garantizar por otro, la separacién de poderes
propia de todo estado democritico. Al respecto
no existe un modelo generalmente aceptado y
utilizado. Por ejemplo en América Latina
algunos pafses son muy rigidos en el sentido
de que el PE tiene pocas facultades en materia
de modificaciones presupuestarias, mientras

que otros otorgan mayor poder discrecional al
PE.

Argentina en este sentido se ubica en
una situacién intermedia, en la que las grandes
decisiones quedan en manos del Congreso
(aumentos en ¢l monto total del presupuesto,
nivel de endeudamiento, etc.) mientras que las
modificaciones menores quedan-en el 4mbito
del Poder Ejecutivo®. En términos generales,
esto ultimo se replica a nivel de la mayoria de
los gobiernos provinciales.

EVALUACION PRESUPUESTARIA

Un aspecto bésico y esencial para la
reforma del proceso presupuestario consiste en
la incorporacién de mecanismos de evaluacién
que posibiliten seguir de cerca la ejecucién
presupuestaria, tanto para adoptar las
correcciones necesarias en el momento oportuno
como para retroalimentar la programacién de

ejercicios futuros ( M, Makon).

& Aquicortespondeaclarar que no necesarfamente todas las modificaciones presupuestarias tienen su origen en etroresde
proyeccidn al momentodeformular el presupuesio, Situaciones imposibles de prever tales como emergencias de todo tipo y
hasta inchiso cambios de politica cn la ceapa de ejecucion del presupuesto pueden originar modificiciones presupuestatias,
9- Ladelimitacion de funciones también se daal interior del efecutivo quedando dererminadas modificaciones (cambios de
partidas, de categorias de programas, créditos entre jurisdicciones, etc.) a cargo del tirular del PE y otrasa cargo delos
ministros dlef gabinete  cambios al interior de partidas principales, modificaciones en la estructura de cargos, etc,)
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Esto dltimo implica la adopcién de la
evaluacién presupuestaria como técnica
destinada a medir resultados, comparar los
mismos con lo programado, analizar los
desvios y proponer acciones cogrectivas, con
el objeto de contribuir a que la produccién
publica de bienes y servicios se realice en la
forma mas eficaz y eficiente posible.

Para poder llevar a cabo este cierre del
proceso presupuestario resulta indispensable
la existencia de un sistema de informacién
que genere dos tipos de datos: i) financieros,
que surgen de los registros contables y ii)
fisicos, generados por las propias unidades
ejecutoras de programas. Con dicha
informacién se estard en condiciones de
relacionar variables fisicas y financieras que
permitirin medir la eficiencia y la eficacia en
la gestién de los organismos piblicos.

Por ultimo en nuestro pais dicha
técnica ha sido formalmente introducida en
el proceso presupuestario a partir de la sancién
de la ley 24.156, cuyo articulo 44 establece
que la Oficina Nacional de Presupuesto debe
evaluar la ejecucién de los presupuestos de fa
Administracién Nacional tanto en forma
petiddica como al cierre del mismo. El ar-
ticulo 45 a su vez dispone que el érgano
mencionado debe realizar un andlisis critico
de los resultados fisicos y financieros
obtenidos, interpretar las variaciones respecto
de lo programado y tratar de determinar las
causas informando de ello a las autoridades
superiotes y los organismos afectados. Por
dltimo la Ley 25.152 de Solvencia Fiscal ha
profundizado la técnica de evaluacién al
propiciar la implementacién de "Acuerdos

Programa” con las unidades ejecutoras de
programas presupuestarios, los que otorgan
a los gerentes publicos cierta flexibilidad en
el manejo de sus recursos a cambio de mejores
resultados en [a gestién.

Il - 3 - 2 LA ADMINISTRACION
FINANCIERA GUBERNAMENTAL

Tal como se mencioné en la
introduccién de este capitulo, no es posible
estudiar al sistema de presupuesto sin
considerar el resto de los sistemas de
administracién financiera dadas las relaciones
de condicionamientos existentes entre los
mismos. El hecho de que la informacién
proveniente del resto de los sistemas
constituya un insumo bésico que alimenta al
presupuesto y viceversa obliga como minimo
a analizar las caracteristicas y el grado de
desarrollo de la administracién financiera
ptblica asi como cada uno de sus sistemas
componentes.

En tal sentido vale recordar que ¢l
modelo prevalente hasta finales de los afios
ochenta visualizaba a la administracién
financiera conformada por compartimientos
estancos, donde cada sistema operaba en
forma auténoma, orientdndose a satisfacer los
objetivos particulares de cada drea y sin prever
que la informacién generada debia ser
compartida por el resto de las dreas de la
organizacién. Naturalmente, tal concepcién
generd problemas insolubles que se hicieron
cada vez mis evidentes a medida que el
Estado fue incorporando nuevas funciones,
aumentando de tamafio y por ende haciéndose
mds complejo.
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Dichos problemas consistieron por un
lado, en la falta de oportunidad y confiabilidad
de la informacién financiera que hizo mds
dificultosa la gestién gubernamental de la
coyuntura, especialmente en lo que respecta
al seguimiento de la ejecucién presupuestaria,
las posiciones financieras de la tesoreria, el
manejo de la deuda, etc. Por otro generé un
inconveniente adicional al incentivar la
formacién de centros de poder basados en la
tenencia de informacién'®.

Como consecuencia de ello, primero
la Nacién y luego algunas provmcnas han
desarrollado en los dltimos afios importantes
procesos de reforma en sus administraciones
financieras publicas. El objetivo de estas
reformas no sélo ha sido el de garantizar la
disponibilidad de informacién oportuna y
confiable para la toma de decisiones sino que
propician ademds un nuevo modelo de gestién
donde prevalecen los concepros de eficiencia
y eficacia por sobre las practicas formales y
burocrticas, Ello naturalmente involucra un
profunde cambio en los procesos de
administracién y gestién de los recursos en
pos de alcanzar una gestién piiblica
transparente y eficiente.

A continuacién se describen los
conceptos centrales que guiaron el espfritu
de las reformas encaradas en la administracién
financiera dejando en claro, en primer término,
la concepcién metodolégica de la que parte
el anlisis. Slgmendo a Makon ( Ilpes 1999)
existen tres visiones de lo que se entiende por
administracién financiera :

. La primera considera al sistema
de tesorerfa como su eje central, de modo que
bajo esta vision la reforma implica en realidad
una profunda transformacién de dicho
sistema. :

. La segunda visién considera que
el eje del sistema es el sistema contable, el
cual permite disponer de informacién
oportuna y confiable para la toma de.
decisiones. En otras palabras, bajo esta
concepcidn, la reforma en la administracién
financiera pasa por adecuar el sistema
contable.

. La tercer visién comprende a las
otras dos y parte del concepto de que la
administracién financiera esta conformada
por un conjunto de sistemas interrelacionados,
sin preeminencias de unos sobre otros. Esta
tltima es la que se adopta en este apartado,

La adopcién de esta visién amplia
conlleva a su vez, desde un punto de vista
metodolégico, la utilizacién de la teorfa de
sistemas en lo que se refiere a los siguientes
aspectos conceptuales: i) interrelacién de
sistemas y ii) centralizacién normativa y
descentralizacién operativa,

La interrelacién de sistemas implica
visualizar la administracién financiera como
conformada por un conjunto de sistemas,
donde cada uno cuenta con objetivos propios
y elementos conceptuales particulares pero a
su vez debe interactuar con los demds. Esto
tltimo obliga a definir ex ante, y en forma
normativa y operacional, los puntos de
contacto entre Jos mismos.

10 - ASAR Revista N° 29 " Reportaje al Dr. Ricardo Gutierrez", Abril 1997
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El segundo aspecto aplicable al modelo
de reforma publica enfatiza los critetios de
centralizacién normativa y descentralizacién
operativa. En este sentido se prevé la
existencia de 6rganos centrales a nivel de cada
uno de los sistemas, responsables de la
direccién de los mismos, y unidades
administrativas periféricas con relaciones
funcionales con los primeros. Asi mientras
los érganos centrales asumen la
responsabilidad de la elaboracién de las
normas, los procedimientos y el control del
sistema, las unidades administrativas
existentes en cada una de las instituciones
publicas provinciales son las encargadas de
su ejecucién. Finalmente el funcionamiento
de la administracién financiera requiere de una
conduccidn centralizada a través de un érgano
coordinador que garantice que los desarrollos
conceptuales y metodolégicos no se vean
desvirtuados en la prictica,

El andlisis en particular acerca de cada
uno de los sistemas integrantes de la
administracién financiera, (presupuesto,
tesorerfa, crédito publico, contabilidad y los
sistemas de apoyo: personal, compras y
contrataciones y administracién de bienes) es
desarrollado en el ANEXO 1 donde se detallan
aspectos particulares y operativos de cada uno
de los sistemas mencionados.

I !11. LA PERFORMANCE FISCAL EN
LA DECADA DE LOS NOVENTA

Este capitulo se destina a relevar el
desempeiio fiscal de las provincias argentinas
en el perfodo 1991 - 1999, a partir del andlisis
de la evolucién de ingresos, gastos y resultados.
El objetivo central serd cuantificar dicho
desempefio construyendo un indicador de per-
formance, a los efectos de verificar si existe
alguna relacién con la institucionalidad
presupuestaria provincial vigente a lo largo del
perfodo.

Il - 1 Recursos
N-1-1 Evowcaon

Desde el inicio mismo del plan de
convertibilidad en el afio 1991, los recursos
provinciales totales, entendidos como la
sumatoria de recursos corrientes mds los de
capital, han observado una fuerte recuperacién
respecto a afios anteriores incrementdndose en
17.498 millones entre los afios 1991 y 1999 lo
que implica una suba de aproximadamente
114%. Dado que, tal como se muestra en Tabla
1, dicho incremento es explicado en un 94%
por los recursos cortientes, lo que resta de este
apartado estard dedicado exclusivamente al
estudio de su evolucién.

Tabla 1 -EN MILLONES DE PESOS-
1991 1999 Incremento 91-99
Recursos Corrientes 14,530,072 31,073,320 16,543,248
Recursos de Capital 216,322 1,171,959 955,637
Recursos Totales 14,746,394 32,245,279 17,498 885

Fuente: Direccion Nacional de Coord, Fiscal con las Provincias.
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Como es sabido los ingresos o
recursos corrientes son susceptibles de ser
clasificados segiin su origen en : i) de origen
provincial, los cuales son directamente
recaudados por las provincias y ii) de origen
nacional, dado que en virtud de potestades
delegadas a la Nacién esta centraliza el
cobro de una serie de tributos que luego
transfiere a las provincias de acuerdo a
normas y acuerdos preestablecidos. Entre
estos viltimos se encuentran (por mencionar
solo los més importantes) la coparticipacién
federal de impuestos, las transferencias por
servicios tanto educativos como. de salud,
el fondo compensador de desequilibrios
fiscales, las regalfas y los recursos afectados
a obras publicas tales como FONAVI,
FEDEI y coparticipacién vial.

Los datos de Tabla 2 muestran que
ain cuando el fuerte crecimiento
mencionado ha sido producto de un incre-
mento en ambos tipos de recursos, es
posible detectar una performance superior
en los recursos de origen provincial, ya que
mientras que en el perfodo 91 -99 estos se
incrementaron en un 135 %, los de origen
nacional, sin considerar transferencias
corrientes (las cuales contienen
principalmente ATN y Aportes No

Reintegrables para Financiar Erogaciones

Corrientes) lo hicieron en un 93%. Es mis,
alin si se incluyen estas transferencias el
crecimiento alcanza el orden del 101%
estando todavia por debajo de la perfor-
mance de los tributos directamente
recaudados por las provincias.

Esta mejor performance de los
recursos de origen provincial tiene que ver
con la particular situacién del punto de
partida en el afio 1991, caracterizado por
una alta inestabilidad macroeconémica y un
elevado grado de incumplimiento de los
contribuyentes provinciales. Por ello la
aparicién del plan de convertibilidad, y la
consecuente mejora observada en la
actividad econémica derivada de la
estabilidad de precios, permitié que la
recaudacién cributaria provincial se
recupere rdpidamente maotorizada por un
impuesto de alta elasticidad ingreso como
es Ingresos Brutos y favorecida ademds por
las  reformas encaradas por las
administraciones tributarias provinciales las
que hicieron miés efective al aparato
recaudador provincial.

HI - 1- 2 E.. COMPORTAMIENTO DE 10§
RECURSOS EN EL CICLO

Analizando el periodo 91 - 99 se

Tabla 2
-EN MILLONES DE PESOS-
1991 1999 En %
Rec Corrientes de Orig, Provincial 5,408,258 12,704,204 135%
Rec Corrientes de Orig, Nacional 9,121,814 18,369,115 101%
Rec Corrientes de Orig, Nacional { Sin Tr.Ctes) 8,890,627 17,201,896 93%

Fuente » Decion Nacional de Coord. Fiscal con las Previncias
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destacan dos aspectos : por un lado el no-
table crecimiento de los recursos ya
comentado. Por otro el comportamiento
ciclico de dicho crecimiento. Con el objeto
de mostrar esto tiltimo se presenta el Grafico
1 en el que se resumen las tasas de crecimiento
anuales para los recursos de origen provin-
cial y nacional.

En el grifico N° 1 se puede observar,
el fuerte crecimiento ocurrido en los afios 92
-94 inducido, como ya se menciond, por el
éxito del plan de convertibilidad y la mejora
en la administracién tributaria, la caida en el
afio 1995 derivada de la crisis del Tequila, la
recuperacién iniciada a mediados del 96 con
auge en el 97'' y la desaceleracion del
crecimiento en ¢l afio 98 como producto del
avenimiento de las crisis en el sudeste asidtico,

el default de Rusia y las expectativas acerca
de ta probable devaluacién del principal socio
del Mercosur. Finalmente puede observarse
la crisis desatada en plenitud en el afio 99
producto de lo mencionado anteriormente
agravada a su vez, por la incertidumbre
derivada del afo electoral.

Puede concluirse entonces que la
volatilidad en los recursos ha sido una
constante 2 lo largo de la década de los
noventa. Esto 1ftimo significa que si bien la
recaudacién provincial ha verificado un
crecimiento, éste se ha producido en forma
ciclica debido principalmente a i) la alta
exposicién de la economia nacional a shocks
externos que provocan fluctuaciones en los
flujos de capital y/o variaciones en los
términos de intercambio, i} la prociclicidad

Grifico N° 1

Recursos Provinciales- Tasas de Crecimiento 1991-1999
Consolidado
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0.50 §
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11 - Acompaiiado dealgunas privatizaciones, en particular ka de fa empresa de energfa eléctrica de Ia Provincia de Buenos

Aires (ESEBA) por 1.250 millones
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Grifico N° 2

. Gasto Provincial 1991-1999
Consolidado
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del sistema de transferencias gubernamentales
derivada del régimen de coparticipacién v iii)
la alta elasticidad ingreso de la principal fuente
de recursos propios { ingresos brutos).'?

I - 2 Gasto PROVINCIAL

~ Contra la mejora observada en los
recursos, las provincias respondieron
aumentando significativamente los gastos y
en particular el gasto corriente. Este tltimo
registré un incremento del 123 % en términos
nominales entre 1991 y 1999, producto de
polfticas fiscales expansivas incentivadas por

1985 1996 19097 1998 1508

7

la disponibilidad de fondos y de mayores -
compromisos de gasto por parte de los
gobiernos subnacionales derivados de la
transferencia de servicios educativos, de
salud, y algunos programas asistenciales,
desde la nacién a las provincias.'?

Un segundo aspecto a sefialar tiene
que ver con las consecuencias de las
politicas de "stop and go", mis
precisamente con las decisiones tomadas
en el auge del ciclo. Como se acaba de
mencionar, toda vez que existen recursos
adicionales, la restriccién presupuestaria se
diluye y finalmente ¢l gasto se incrementa

12 - Este tercer factor opera con gran incidenciaen aquellas jurisdicciones con alto porcen iaje de recaudacién propia dado

que en la préctica la recaudacién provincial de impuestos es

hacionales

mds eldstica a cambios en el ingreso que las transferencias

13- Vale recordar que entre 1991 y 1992 se inicio Ia transferencia de servicios educativos y de salud a las provincias, la
que fue estimada por ¢l gobierno nacional en el Presupuesto General de 1992 en § 1.213 millones, cifia que no
necesariamente coincide con el verdadero costo de los servicios transferidos Ver CECE 1996 y PNUD Arg/93/009,
Documento de Tiabajo N° 13 (1996) Mtrio de Economia de la Pcia. de Buenos Aires.
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en respuesta al incremento temporal.

Esto dltimo generé un segundo
inconveniente derivado del tipo de gasto
efectuado durante el auge y su relacién con
la inflexibilidad del presupuesto. Como surge
del Grafico 2, la respuesta a la mayor
disponibilidad de recursos la da el gasto
corriente, y dentro de éste, en gran parte el
gasto de consumo™ lo que eleva por esta via
la rigidez presupuestaria.

El anilisis de la composicién del
presupuesto confirma las consecuencias del
mantenimiento de este tipo de estrategias a
lo largo del tiempo. Mientras que en el afio
1991 ! 86% del gasto total correspondié a
gasto corriente, en 1999 dicho porcentaje se
elevé al 88% del gasto total. Dicho de otra
manera, se verifica una leve pero mayor
participacién del rubro corriente en el gasto
total, lo que implica que una gran proporcién
del incremento en el gasto ha sido destinado
a dicho rubro.

A su vez la estructura del gasto
cortiente se modificé parcialmente, ya que
mientras que en el afio 1991 el gasto de
consumo se llevaba el 73% del gasto
corriente, en el afio 1999 dicho porcentaje se
ubicé en el 70%. Esto significa que en
realidad, buena parte del incremento del gasto
total ha sido abserbido por el gasto en
consumo, y mds precisamente por el gasto
en personal con un aumento de 114% entre
puntas del periodo. De todas maneras no debe

dejar de tenerse presente que los servicios
transferidos desde la nacién a las provincias,
aparte de ser significativos en cuanto a su
monto, son a su vez intensivos en personal
(vgr, educacién). Por idltimo los tres puntos
resignados por el gasto de consumo han sido
absorbidos por el rubro rentas de la propiedad
(intereses y gastos asociados al
endeudamiento) que pasa de 2 % en 1991 a
5 % en 1999, producto de la acumulacion de
deuda en el periodo.

Resumiendo es posible observar dos
efectos concatenados en el comportamiento
del gasto publico provincial. Por un lado el
gasto se disparé cuando existi6 la posibilidad
de financiarlo, esto es cuando se generaron
temporariamente recursos adicionales, ya sea
por efecto mayor recaudacién en el auge del
ciclo o por alguna privatizacién extraordinaria
que aporto6 fondos adicionales. Pero por otro,
la mayor parte del incremento de recursos se
destiné a conceptos corrientes con incidencia
sobre la rigidez del presupuesto.

Il - 3 ResuLtapos

La informacién del consolidado de la
ejecucién provincial indica que durante la
década de los noventa las provincias
argentinas han registrado una constante
situacién deficitaria en sus cuentas publicas.
De esta informacién surge que el nivel de
recursos nunca alcanzé al de gastos y en
afios

consecuencia, ni siquiera en

14 - Fl gasto de consumossi bien invohicra los gastos de personal , biencs de constumo y scrvicios no personales, su principal

componentees el gasto en personal ya que por eiemplo en el afio 1999, de 22.000 millones de gasto de consumo, 18.000

deellos correspondieron a gastoen personal.
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Griéfico N° 3

Recursos y Gaslos Totales
Consolldade -

excepcionalmente buenos en términos de
recaudacién impositiva, se han vistos
resultados financieros positivos a nivel
consolidado. En suma el rojo financiero
alcanz6 los 16.400 millones en el perfodo
91 - 99, cifra que se eleva 2 20.150 millones
si se descuentan los ingresos provenientes
de privatizaciones.

El Grédfico 3 muestra la
evolucién de los recursos y gastos
totales en el perfodo junto con los
resultados obtenidos. Aqui se observa
lo comentado anteriormente acerca de
que, si bien en el perfodo 91 -94, los
recursos provinciales se incrementaron
notablemente, éstos nunca lograron
alcanzar el avance del gasto, Peor atin,
‘el gasto tuvo en dicho periodc una
dindmica muy superior a los ingresos,
hecho que se ve reflejado en el
desmejoramiento paulatino de la
necesidad  de financiamiento provin-
cial.

Resuttados dal Parlodo 1001 - 1999
Copeolidato

La aparicién del efecto tequila a
principios del 95 pone de relieve la
inflexibilidad de los presupuestos
provinciales a la hora de ajustar. En
dicho afio los recursos totales sufrieron
una cafda respecto de los valores del afio
94 de aproximadamente 675 millones,
mientras que el gasto experiment6 un in-
cremento de 381 millones. Esto confirma
el hecho de que en un afio recesivo, que
implique caida de recursos, lo méximo
que las autoridades provinciales pueden
hacer es contener el aumento del gasto y
esperar conseguir financiamiento para
cubrir el desbalance financiero adicional.

El amesetamiento de las
erogaciones prevalece durante el afio 96,
afio en que el déficit disminuye debido
al aumento dé recursos y la contencién
de gastos iniciada en el afio 1995, No
obstante este estado de contencién se
disipa hacia el afio 1997, afio en que el -
mismo se dispara nuevamente pasando

T34



G A BRIEII

ESTERETILLES

a una meseta superior, producto de
politicas de recomposicién salarial y
compra en bienes y servicios de un pequefio
grupo de provincias con gran participacién
en el consolidado provincial®®.

Si bien el resultado financiero muestra
una clara mejorfa en el afio 1997 alcanzando
el mfnimo de la serie, dicho resultado debe
ser tomado con cautela puesto que estd
influido por una privatizacién de caricter
excepcional de casi 1.250 millones. Sin esa
venta el resultado hubiese sido deficitario en
1.376 millones, tal como se observa en la parte
derecha del grifico 3. Finalmente dicho

resultado empieza a desmejorar hacia el afio
1998, empeorando definitivamente durante
1999 producto de la gran crisis desatada du-
rante ese afio.

1 - 4 ANALISIS INDIVIDUAL, MEDIDAS
DE PERFORMANCE FISCAL

El objetivo de este apartado serd el de
construir un indice que brinde una visién
objetiva del modo en que han sido conducidas
las finanzas provinciales en la ultima década.
Como medida de ello se eligié el déficit
presupuestario, el cual viene dado por la

SAN LUIS

LA PAMPA
G.C.B.A.
SANTA FE
MENDOZA
SANTIAGO DELESTEROQ
BUENOS AIRES
ENTRE RIOS
SANTA CRUZ
NEUGUEN
CORDOBA
SALTA
TUCUMAN
CORRIENTES
CHACO

SAN JUAN

RIO NEGRO
CATAMARCA
MISIONES
JUJUY
CHUBUT
TIERRA DELFUEGO
LA RICJA

Tabla 3

0.03 0.17 0.12

0.00 0.03 002
-0.06 0.00 003
-0.02 -0.07 -0.04
-0.4 -0.06 005
012 0.00 005
-0.04 0.08 006
-0.10 -0.05 006
-0.06 0.11 007
-0.06 0.14 008
-0.15 0.04 009
-0.10 0.09 0.09
-0.10 0.14 0.10
-0.10 0.12 0.1
-0.08 0.17 0.2
-0.17 0.12 0.3
0,12 0.19 013
-0.15 0.12 013
-0.15 0.21 047
0,17 0.22 018
0,23 0.25 023
-0.21 0.29 024
-0.39 0.39 038

Fuente : Direccién Nacional de Coord, Fiscal con fas Provincias

15 - MEyOSE Informe 1997 de la Subsecretaria de Coordinacién Fiscal con las Provincias.
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necesidad de financiamiento sin ATN y su
relacién porcentual con el total del gasta, por
entender que la misma es la medida mds
ajustada de la diferencia entre gastos e
ingresos genuinos y que a su vez permite
comparar jurisdicciones de distinto ramafio
relativo .

Con el objeto de mostrar los
desequilibrios ocurridos por provincia a lo
largo de la década se construyé la Tabla 3 en
la que se resumen los mismos para el periodo
91-99. Ademds, como una forma de mostrar
cambios de comportamientos a lo largo de la
misma se dividié el periodo en dos: 1991-
1995 y 1995-1999 y se tomé el déficit
promedio para cada uno de ellos. Finalmente
la tercer columna muestra el déficit promedio
para todo el perfodo.

Comparando las performances entre
periodos, se observa que en el segundo ( 95-
99) la mayoria de las jurisdicciones muestra
un peor desempeifio fiscal, lo que resulta

entendible en funcién de que dicho perfodo-

contiene las crisis ocurridas en los afios 95 y
99. No obstante ello, 8 provincias han
mejorado su situacién fiscal en relacién al
primero destacdndose entre ellas San Luis,
GCBA, Santiago del Estero y Cérdoba las que
verifican una mejorfa mayor a los 6 puntos
en sus resultados fiscales.

I V. INSTITUCIONES
PRESUPUESTARIAS

PROVINCIALES

Esta seccién tiene como propésito

analizar el marco institucional sobre el que se
desarrolla el proceso presupuestario provin-
cial con el objeto de identificar y cuantificar
aspectos que inciden en la performance de
las finanzas piblicas.

El objetivo mencionado implica definir
y cuantificar dicho marco institucional lo que -
no resulta una tarea sencilla. No obstance se
intentard una aproximacién al incorporar
todas aquellas variables que representan reglas
y procedimientos bajo las cuales el
presupuesto es formulado, aprobado,
ejecutado y evaluado. Para ello se analizarin
a continuacién aspectos tales como, la
posicién del ministro de economfa frente a
sus pares, tanto en la etapa de formulacién
como en la de ejecucién, las relaciones entre
poderes (PLy PE) al momento de aprobacién
del presupuesto, las reglas fiscales imperantes
y el grado de avance en la administracién
financiera en lo que respecta a sus sistemas
componentes, examindndose en este caso,
aspectos de los mismos que afecten
directamente al funcionamiento del sistema
presupuestario.

Dos fuentes de informacién fueron
utilizadas para la elaboracién de este capitulo.
La primera surge de un cuestionario tipo
completado por los responsables del 4rea de
presupuesto de las jurisdicciones, en el cual
se preguntd, para cada una de las variables
involucradas la situacién presente indicindose
que se mencionen, en caso de que los hubiera,
los cambios producidos a lo fargo del periodo
de estudio. Adicionalmente se hizo un
relevamiento de la legislaci6n vigente en cada
una de las provincias como una forma de
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chequear y completar las respuestas del
cuestionario mencionado'®.

Por dltimo al solo efecto de ordenar el
analisis, se estructuraron los resultados
encasillandolos en funcién de su relacién con
cada uno de los sistemas que componen la
administracién financiera.

IV - 1 SisTEMA DE PRESUPUESTO

Entendiendo al sistema de presupuesto
como el conjunto de politicas, normas,
organismos, recursos y procedimientos
utilizados en las diversas etapas del proceso
presupuestario, se describird a continuacién
la institucionalidad vigente en todas las etapas
del presupuesto: formulacién, aprobacién,
ejecucién y evaluacién.

FORMULACION

La formulacién del presupuesto
comienza con la definicién de la politica
presupuestaria al més alto nivel, en la que se
establece el plan de accién y las prioridades
de gobierno para el préximo ejercicio
presupuestario. Naturalmente esta es una
etapa de innumerables discusiones a nivel
ministerial, puesto que de ellas surgird el
crédito presupuestario propuesto para el
ejetcicio siguiente en cada una de los

organismos del gobierno provincial. Por ello
se argumentd, al comentar el problema de los
recursos comunes, la conveniencial’ de
otorgar al ministro de economia un rol
predominante en esta fase del proceso
presupuestario.

En funcién de lo expresado arriba, se
traté de captar esta posicién relativa,
preguntando acerca de la autoridad del
ministro en materia de formulacién
presupuestaria, la permanencia en el cargo, el
tipo de negociaciones (bilaterales o colegiadas)
y la capacidad institucional para vetar gastos
propuestos por otros ministros. A su vez, al
procesar las respuestas, se siguié el criterio
propuesto por Alesina, Hausmann, Hommes
y Stein (1996) de caracterizarlas segiin
respondan a relaciones de tipo jerarquizadas
o colegiadas. Como resultado del relevamiento
se encontré que de las 10 jurisdicciones
encuestadas, prevalecen relaciones jerdrquicas
en 5 de ellas (Buenos Aires, GCBA, San Luis,
Mendoza y Misiones), mientras que las
provincias de Cérdoba, Salta, Neuquén, Santa
Fe y Rio Negro presentan relaciones de tipo
colegiadas.

APROBACION

Una vez formulado el presupuesto éste
es presentado ante la Legislatura para su
aprobacién antes del comienzo del nuevo
ejercicio ( 1 de enero). La misma lo estudia

16 - Constituciones y leyes de contabilidad o de administracion financiera vigentes.

17 - Esto es cierto si ef principal objetivo gubernamental es mantener la disciplina fiscal, Pero de ninguna manera éste
pucde serel tinico o nisiquiera el méds importante. Sin embargo recordemos que el objetivo de este trabajo es el de analizar
aquellas instituciones con mejor impacto en la performance fiscal sin hacer consideraciones de calidad y cantidad de bienes

yservicios publicos producidos por el gobicrno.
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en un perfodo de tiempo determinado el cual
oscila entre 2 y 4 meses segtin la jurisdiccién
de que se trate y, en caso de acuerdo, lo
aprueba con o sin modificaciones. Luego el
PE puede promulgarlo y refrendarlo como
ley, o vetarlo en todo o en alguna de sus partes,
aunque en caso de ser vetado, en la mayorfa
de las provincias existe la posibilidad de
promulgar la parte no verada.

Con idéntico criterio al adoptado enla
etapa de formulacién se buscé captar en esta
etapa el tipo de relaciones prevalentes entre
poderes. Para ello se relevaron los siguientes
tres aspectos :

i) En primer término se indagé
acerca de lo que sucede en los casos en
que el presupuesto sea rechazado por la
Legislatura, no observidndose diferencias
en los procedimientos prevalentes en
cada una de las jurisdicciones, ya que en
todas las provincias analizadas en caso
de no sancionarse en término el nuevo
presupuesto, rige el anterior,

‘ i) En segundo lugar y como una
medida de la conflictividad existente
entre el PE y el PL se relevé cuantos
presupuestos no fueron aprobados en
término por el PL en los tltimos 5
ejercicios. Aquf si{ se encontraron
resultados llamativos : mientras que las
provincias de Buenos Aires, San Luis,
Mendoza y Misiones sancionaron en
término la totalidad de los mismos, en
Santa Fe y Neuquén ninguno de los
presupuestos correspondientes al

Periodo 1995-99 fue aprobado antes del

p—

inicio del nuevo ejercicio.

iii) El tercer aspecto analizado
tiene que ver con las restricciones
impuestas al PL en relacién a aumentos
al gasto del proyecto presentado por el
Poder Ejecutivo. Para ello se investigd
tanto acerca de la posibilidad con que
cuenta el PL de adicionar y/o
incrementar gastos al proyecto de
presupuesto, como asi{ también la
factibilidad de autorizar otros mediante
leyes posteriores a la sancién del mismo,
La Tabla 4 muestra un resumen de la
normativa vigente en este aspecto.

Como puede observarse, si bienen
la mayorfa de las provincias existe algiin -
tipo de restriccién, las mismas varfan en
su intensidad. La informacién recopilada
indica que las limitaciones mis
importantes se encuentran en las
provincias de Buenos Aires, GCBA,
Santa Fe, Mendoza, Cérdoba, San Luis,
Neuquén y Misiones mientras que en Rio
Negro y Salta no existen mayores
impedimentos para que la legislaturas
modifiquen los proyectos de presupuesto
enviados desde el PE.

En sintesis, al agrupar y cuantificar
las respuestas del relevamiento de los
puntos i}, ii) y iii) surgié que prevalecen
relaciones jerarquizadas en 7
jurisdicciones (GCBA, Buenos Aires, San
Luis, Cérdoba, Santa Fe, Mendoza y
Misiones) mientras que en el resto, las
relaciones entre poderes son de tipo
colegiadas.
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Bs. A Diciativa sobre meretentos cle gasto corresponede al PE{CNP, {03 inc2) Toda ley que aorice gasios o previstos en ol
Presupuesio debe determinar el LOCLS0
correspondiente (LC art 7)

GCBA Todo incremento en ol total de gastos propuestas por ol PE debera comtar conel

’ respectivo financlamlento (LAF art52)
SartaFe ETPL no piede avmentar los steldos y gastos proyectados por el Poder Ejecitivo,
salvo para la decucion ce tas Jeyes especiales, en cuante no excedan el cdlade de:
recirsos {CNP 65, inc 8}

Rio Negro Pl no puede incrementar sueldos ni cargos propuestos por el PE en el Presupniesto
Esta resiriccion puede ser salvada si PL insiste mediante proyecto de ley
ordinario {CNP {38.inc 8)

Misiones No existe restricelon por parte defa CNP Leyes posteriores al presupuesto giie adtorieon ntevos
gastos  deberdn  contar  con el recursos
correspondientes, salvo casos de extrema necesiclad
puiblica {LC art22)

San Luis Toda ley que disponga o autorice gastos debe indicar
la fuente de su financiamiento CN P, art 92)

Neuquen T ningin caso Ia Legislalura podra volar aumentos de gastos gue excedan al calculo

derecursos (CNP Art, 10] inc 8)

Cardoba La ejecucion de leyes sancionactas por la Legislaturay
que importen gestos se realiza a partir del momento
enque existan fondos disponibles en el presupuesto, o
se creen recursos necesarios para satisfacerlos( CNP,
art110)

Mendoza Tijar ancalmente ef presujauesto de gaslos y calculos de recirsos, no pudiendo Toda ley que autorice gastos no previstos en el

aumenlar los gaslos ordinarios v sueldos proyectados por el Poder Ejreutivo {CNP, Presupuesio debe  determinar el recirso
art 99 inc3) cortespondiente (LC art 7
Salta N existe: restriccion por parte de laCNP

Fuente : Iaboracidn propia en base a legislacion vigente

Glosario: CNP( Constitucidn Provincial), 1.C (Ley ce contabilidad), LAF (Ley de Administracion Financicra)

Ejecucion

Una vez aprobado el presupuesto, el
mismo pasa a la etapa de ejecucién (previa
distribucién formal de los créditos a las distintas
dependencias gubernamentales). Esta etapa se
inicia con la coordinacién de la ejecucién
presupuestaria, la cual tiene por objeto
programar y planificar e} ritmo de ejecucién de
los créditos aprobados a los efectos de permitir
el cumplimiento de los objetivos trazados en
materia de produccién piblica. Como ya se
comentd, los instrumentos bsicos utilizados
aquf son la programacién de la ejecucion y las
modificaciones presupuestarias.

Con la programacién de la ejecucién se

trata de prever y atender las necesidades de
recursos reales y financieros (derivadas de la
produccién publica de bienes y servicios) con
la disponibilidad de recursos existente. Este
es un instrumento Util, en fanto que permite
la compatibilizacién de los flujos de ingresos
y egresos evitando o minimizando de esta
manera atrasos en los pagos a proveedores,
pago de remuneraciones, etc. Por otro lado
sirve como instrumento de contencidn del
gasto, al controlar el grado de utilizacién de
los créditos presupuestarios por parte de los
organismos integrantes de la Administracién
Provincial.

Consultadas las distintas jurisdicciones,
las mas avanzadas resultaron ser la Ciudad

g
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de Buenos Aires, Cérdoba, Mendoza y San
Luis en las que existe un sistema de
informacién financiera que no permite la
emisién de la orden de compra cuando el
organismo agota el crédito presupuestario
programado. Por su parte Santa Fe y Salta
tienen implementado un sistema de cuotas,
las cuales se controlan, y se sancionan los
incumplimientos, a diferencia de Rio Negro
y Neuquén, donde si bien existe el
instrumento, no se penalizan los desvios.
Finalmente Buenos Aires ha incorporado
parcialmente la programacién presupuestaria
a partir de un sistema de cuotas bimestral, en

el que se fijan techos de gasto para partidas -

principales (excepto vidticos y horas extras),
aunque estas no se registran en el sistema
contable y no estdn sujetas a un régimen for-
mal de control. Por dltimo la provincia de
Misiones no cuenta con ningin tipo de
régimen de este tipo. '

Las modificaciones presupuestarias por
su lado son variaciones que experimentan los
créditos presupuestarios originalmente
aprobados a nivel de las diferentes partidas y
categorias programdticas, de acuerdo a
normas legales vigentes. Con el objeto de
verificar las restricciones que enfrenta el PE,
en este aspecto se preguntéd acerca de la
posibilidad, por parte del PE, de recortar
gastos una vez aprobado el presupuesto, Al
respecto en todas las provincias existe tal

posibilidad.

Por tiltimo, a la pregunta acerca de las
restricciones existentes para cambiar gastos
entre partidas sin tener una aprobacién de
parte de la Legislatura, se observé que en

p—

-sistema

todas existen algunas restricciones, aunque las
mismas varfan afio a afio, ya que vienen dadas
por las diferentes leyes de presupuesto .

EVALUACION

En  materia’ de evaluacién
presupuestaria, se traté de relevar el desarrollo
alcanzado en esta materia a lo largo del
periodo. Para ello se preguntd acerca de los
métodos habitualmente utilizados para medir
y evaluar la eficiencia o la efectividad del
desarrollo de las actividades pablicas.

Los resultados muestran que el avance
en materia de evaluacién presupuestaria es
todavia preliminar en la mayoria de las
jurisdicciones ya que, inicamente el GCBA,
ha implementado recientemente (a partir del
presupuesto 2000) un sistema de seguimiento
trimestral con cuantificacién fisica y financiera
de resultados.

1V - 2 SISTEMA CONTABLE

Tal como se describe en el Anexo 1, el
contable al' operar como
administrador de toda la informacién
generada por el resto de los sistemas de

“administracién financiera, debe como minimo

incluir los siguientes aspectos:

a)  contemplar el registro de la
totalidad de las transacciones, incluyendo
aquellas que no derivan de movimientos de
efectivo,

b) definir claramente el momento
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del registro de recursos y gastos
considerdndose al del percibido y devengado
como los mids adecuados a los efectos de
otorgar coherencia a los distintos estados
financieros,

¢)  Disponer de un plan de cuentas
tinico aplicable a todo el sector piblico que
posibilite el registro de todas las transacciones
de econémica- financieras. Tales aspectos
fueron incluidos en el relevamiento realizado.

Adicionalmente se decidié incorporar
ademds, la situacién institucional del érgano
rector del sistema contable. La razén es que
en muchas provincias esta funcién es
asignada 2 un organismo ( Contaduria Gen-
eral) que ademds realiza el control interno
de los actos puiblicos cumpliendo de esta
manera el doble papel de érgano de registro
y control interno.

El doble papel al que se alude en el
parrafo anterior implica que en tales casos, la
Contadurfa General es la encargada de realizar
el control de legalidad previo y concomitante
de los actos administrativos, de efectuar la
registracién de las transacciones y de brindar
la informacién de los estados contables
individuales de la
administracién piiblica provincial.

consolidados e

Por otro lado generalmente el
Contador General en muchas provincias, es
un funcionario en cuyo nombramiento
interviene el PL otorgdndosele estabilidad en
el cargo, de modo'® que su remocién en
mucho mis dificil que la de cualquier Ministro
del gabinete.

Asf esta combinacién de organismo de
registro y control junto a la estabilidad en el
cargo de su méxima autoridad, otorga a este

Tabla 5

o

Contaduria

AS Compromiso Si Contaduria
GCBA Devengado Si Contaduria Sindicatura
TATE Compromiso Si Contaduria Contaduria
O NEGRO Devengado Si Contaduria Contaduria
MISIONES Compromiso Si Contaduria Contaduria
LUIS Devengado No Contaduria Sec. de Cont de Gest
UQUEN Devengado Si Contaduria. Contaduria
MENDOQZA Devengado No Contaduria Contaduria
CORDOBA Compromiso No Contaduria Contaduria
SALTA Devengado Si Contaduria Unidad de Auditoria

Fuente : Elaboracion propia en base a cuestionario

18 - El nombramiento en las provincias de Buenos Aires, Rio Negro, San Luis y Neuquén es por cuatro afios y solo
puede ser destituido por juicio polftico. En cambio en la provincia de Misiones, este funcionatio tiene asegurada su
continuidad en el cargo mientras dure su buena conducra.
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funcionario una alta dosis de poder de
decisién en aspectos relacionados con el
manejo de la hacienda piblica, hecho que
potencialmente puede generar problemas en
la medida que el Ministro de Hacienda y el
Contador General no compartan los mismos
criterios y objetivos®™.

De las jurisdicciones consultadas lo
descr:pto anteriormente s¢ da en mayor o
menor medida en todas a excepcién de
GCBA, Salta y San Luis en las cuales las
funciones de registro y control estdn
separadas®.

FUNCIONAMIENTO DEL SISTEMA
CONTABLE

: ~ En cuanto al sistema contable, en las
provincias de Buenos Aires, Cérdoba y
Misiones prevalece el medelo clésico,
regulado este por una ley de contabilidad que
prevé el registro en cuatro ramas
(Presupuesto, Fondos y Valores, Bienes del
Estado y Deuda Piblica) no integradas entre
s y tomando el momento del compromiso

como etapa de medicién del gasto y de
determmaclén de resultados dc la gestlén
presupuestaria®.

Las provincias de Salta y Santa Fe, sin
contar con una Ley de Administracién
Financiera, en términos generales tienen
estructurado su sistema contable bajo los
criterios modernos de administracién
financiera. En ellas el gasto se registra como -
tal en la etapa del devengado, se registra la
totalidad de las transacciones, incluso aquellas
que no derivan de movimientos de efectivo y
existe un plan de cuentas tinico, el cual es
aplicable a todo el sector publico, eliminado
por esta via la posibilidad de duplicaciones
en el registro.

Las provincias de Rio Negro, San Luis,
Neuquén y la Ciudad de Buenos Aires
(GCBA) presentan casi las mismas
caracteristicas que Salta y Santa Fe, solo que
ademds el sistema esta respaldado’ por una
norma legal como lo es la Ley de
Administracién Financiera?,

Por dltimo la provincia de Mendoza

19- Enalgunas provincias éste ha sido un condicionamiento que ha impedido la puesta en marcha de procesos de reforma
en laadministracion financicray en los organismos de control, impulsados desde a cartera de hacienda.

20- En el GCBA el control interno estaa cargo de Ia Sindicatura General y el registro es funcién de la Contadurta, a
cual a su vez depende institucionalmente de Hacienda. En la provincia de Salta, si bien todavia no fue creada la
Sindicatura General también se da dicha scparacién quedando el control interno a cargo de una Unidad de Auditoria
dependiente del gobernador mientras que la Contadurta es Ja encargada del registro.

21 - Esto dltimo a suvez da hugara los problemdticos residuos pasivos, los cuales originan serios problemas en la medicién
del resultado presupuestario tal como hassido demostrado en algunos ttabajos de técnica contable. Sobre este punto se
recomienda ver Le Peray Permuy; Revista N° 23 ASAP- Agosto de 1994.

22 - En La Provincia de San Luis, si bien existe una Ley de Administracién Financiera, que obliga a estructurar este
sistema en los eérminos comentados es de destacar que segtin las respuiestas recibidas, el misme rodavia no hasido
completamente desarrollado.
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presenta una particularidad en su normativa
sobre el registro del gasto ya que existe una
contradiccién en la misma Ley de
Contabilidad, la cual no termina de definir si
el registro de las transacciones debe realizarse
por el compromiso o por el devengado. No
obstante, en la practica el gasto se registra en
la etapa del devengado segin fue confirmado
por la fuente consultada.

IV = 3 SISTEMA DE TESORERIA

Al igual que en el sistema contable,
el relevamiento se orienté hacia puntos
considerados clave para un correcto
funcionamiento del proceso presupuestario.
En funcién de esto tltimo se relevaron
aspectos tales como, el alcance del sistema,
la existencia de un fondo unificado y la
integracién del sistema con el contable.

Aires, mediante la Ley N© 70 estableci6 el
funcionamiento del sistema otorgando a la
Tesoreria General de la Ciudad el rol de
érgano rector del sistema. Dicha ley
convalida ademds un sistema de cuenta
tinica o fondo unificado, otorgdndole al
érgano rector la competencia para disponer
de las existencias de caja de todas las

entidades de la
en porcentaje

jurisdicciones y
administracién

determinado (Alcance mayoritario). No
obstante se permite el manejo de fondos

un

permanentes y/o cajas chicas en cada una
de los organismos para gastos de menor
cuantia, Por dltimo existe integracion en-
tre el registro de ingresos y pagos de la
tesoreria con el sistema contable de
informacién.

La tabla 6 muestra a continuacidn,
el estado de situacién del sistema de
tesoreria en cada una de las provincias

El Gobierno de la Ciudad de Buenos analizadas.
Tabla 6

BS AS Mayoritario Si No
GCBA Mayoritario Si Si
SANTA FE Nulo No No
RIO NEGRO Mayoritari: Si Si
MISIONES Mayaritario No No
SAN LUIS Mavoritario Si No
NEUQUEN Mayoritario Si Si
MENDQZA Mavoritario No Si
CORDQBA Mayoritario Si No
SALTA Mavoritario Si No

Fuente : Elaboracién propia sobre la base de cuestionaio
(*) El alcance mayoritario hassiclo definido para los sistemas de tesoreria que abarcan la mayor parte delos
organismos puiblicos provinciales que giecutan procesos de percepeion y uso de fondos dentro de cada juriscliccion.
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El sistema de tesorerfa en las
provincias de Rio Negro y Neuquén adopta
las caracteristicas enunciadas para el
GCBA, siendo estas tres jurisdicciones las
mas avanzadas en cuanto a la reforma de
este sistema.

En cambio en las provincias de
Buenos Aires, San Luis, Cérdoba y Salta si
bien se cumple con el principio de unidad
de caja, no esta prevista la integracién en-
tre ambos sistemas, Por otro lado Santa Fe,
Misiones y Mendoza presentan relativos
atrasos en lo que respecta al
funcionamiento de este sistema, dado que
no se ha avanzado avin en la creacién de
un fondo que unifique todas las cuentas
oficiales a los efectos de ganar en eficiencia
en la administracién de la caja provincial,
Sin embargo, a diferencia de las dos
primeras, la provincia de Mendoza tiene
integrado el registro de ingresos y pagos
con el sistema contable

IV - 4 SisTemA DE Crépito PUBLICO

Antes de presentar las caracterfsticas
que este sistema adopea en las provincias,
conviene destacar que ademds del
relevamiento hecho en lo que respecta al
sistema en sf mismo, se han indagado aspectos
relacionados  con las limitaciones
constitucionales o legales existentes en cada
una de las provincias en materia de
endeudamiento, como asi también la
posibilidad o factibilidad de que el gobierno
provincial asuma incumplimientos generados

. por entidades descentralizadas tales como

bancos, empresas piiblicas o hasta incluso
municipios.

Los resultados encontrados se exponen

en la tabla 7 donde se pueden apreciar las
diferentes caracteristicas que adopta el sistema
en cada una de las provincias. En cuanto a las
limitaciones en materia de endeudamiento, en
la mayorifa de las provincias la Legislatura

Tabla 7

BS AS -PL lo aprueba junta con el Presupussto Si Centralizada en un sclo organismo
GCBA PL lo aprueba junto con ol Presupuesta Si Centrallizada en un sglo organismo
SANTAFE | PL lo aprusba junto con el Presupuesto No No esta centralizada
Constitucidn limita los serv.ds |a deuda '
CORDOBA | PL lo aprueba junto con el Presupuesto Si Centralizade en un solo organismo
Existen limites a Jos serv. de la deuda . :

NDOZA | PL lo aprueba junto con el Prasupuesto Si Ceniralizada en un solo organismo
RIO NEGRO | PL lo aprueba junto con ¢l Presupussio Si Centralizada en un sglo organismo
SANLUIS PL aprueba ¢/ operac de endeud. No : Centralizada en un solo organismo

; Ley de disciplina fiscal
NEUQUEN _| PL lo apryeba junto con el Presupuesto Si Centralizada en un solo organismo
SALTA PL lo aprueba junto con el Presupuesto No Centralizada sn un solo organismo
Ley de disciplina fiscal
MISIONES | PL aprueba c/ operac de endsud. No Centralizada en un solo organismo
Ley de disciplina fiscal

Fuente : Elaboracidn propia en base a cuestionario
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aprueba el endeudamiento junto con el
presupuesto excepto en Misiones, donde el
PL aprueba cada operacién. Por otra parte
San Luis, Salta y Misiones han sancionado
recientemente sendas Jeyes de Disciplina Fis-
cal las que limitan tanto Jos déficit anuales,
como el endeudamiento acumulado.

Finalmente se relevé informacion
acerca de la existencia de un 6rgano rector.
En nueve de las 10 provincias encuestadas la
administracién del crédito publico estd
centralizada en un solo organismo. Sélo Santa
Fe no cumple con esta condicién.

IV - 5 SisTEmA DE PERSONAL

El sistema de administracién de per-
sonal, como sistema de apoyo del presupuesto
adquiere singular importancia, dada la
significatividad que ha tomado el gasto en
personal dentro del gasto provincial. De hecho
durante el afio 1999, el 50% del gasto
consolidado subnacional fue destinado a la
partida personal.

A nivel presupuestario, una gestién
eficiente en este campo, obliga como minimo,
contar con informacién actualizada y en
forma oportuna de la planta efectivamente
ocupada en cualquier momento, dado que sin
estos elementos resulta muy dificil realizar una
adecuada programacion financiera de personal
en el presupuesto o un andlisis preciso de
politica salarial.

En funcién de esto dltimo, se interrogé
acerca de la disponibilidad de este tipo de
informacién en cada una de las jurisdicciones.
Para ello se pregunté acerca de la existencia o
no de:

) un  érgano  coordinador
responsable de la formulacién de normas sobre
los procesos de liquidacién,

i)  legajo tnico de los agentes
provinciales

ii)  base de datos centralizada de la
dotacién de personal (planta permanente,
temporaria y contratos) por régimen estatutario,

Tabla 8

AR A S PR

BUENOS AIRES Descentralizada
GCBA Si No Si Descentralizada
SANTA FE Si Si Si Centralizada
CORDOBA Si Si Si Centralizada
MENDOZA No No Si Descentralizada e integrada
RiO NEGRO Si No No Descentralizada
SALTA Si No Si Centralizada

SAN LUIS Si Si Si Centralizada
NEUQUEN Si Si Si Centralizada
MISIONES Si No Si Descentralizada e integrada
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Los resultados hallados se muestran
en la Tabla 8, la cual muestra que las
jurisdicciones mds avanzadas en este
aspecto son Santa Fe, San Luis, Cérdoba y
Neuquén en las que existe un legajo tinico
de los agentes provinciales as{ como la
disponibilidad de una base de datos cen-
tral de la planta de personal .

IV = 6 SISTEMAS DE COMPRAS ¥
CONTRATACIONES

Este sistema involucra todo el
proceso que comienza con la contratacién
de bienes, continta con el almacenaje y
finaliza con su distribucién. En la prictica,
el sistema de compras actda como apoyo
de todo el proceso presupuestario al servir
como insumo en la formulacién del
presupuesto y a la programacién de la
ejecucién en la medida que exista un
programa anual de contrataciones. Por ello,
¢l relevamiento se centrd en verificar la
existencia o no de un catdlogo de bienes y
sefvicios y de un plan anual de

contrataciones en el que estén especificados
los requerimientos concretos en cantidades
de insumos de cada tipo valorizados para
el perfodo presupuestario considerado. La
Tabla 9 resume los resultados encontrados.

Como puede observarse solo la
provincia de Cérdaba ha implementado un
catdlogo de bienes y servicios el que es
utilizado para elaborar el plan anual de
contrataciones, En cambic Sanra Fe,
Mendoza, Neuquén y la Ciudad de Buenos
Aires si bien han desarrollado el catdlogo
de bienes y servicios, éste no es utilizado
todavia en un plan anual de contraraciones.
El resto de las provincias, en cambio, no

‘han avanzado y continiian manejindose

bajo los criterios tradicionales - formales
de gestién de compras.

Il vV CONSTRUCCION DEL iNDICE
DE INSTITUCIONALIDAD
PRESUPUESTARIA

Tal como se adelanté en la seccién

Tabla 9

BUENOS AIRES " No

. No
GCBA Si No
SANTA FE _ Si No
MENDOZA Si No
RIO NEGRO No No
SALTA No No
SAN LUTS No No
NEUQUEN - Si No
CORDOBA Si Si
MISIONES No No
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anterior, el presente indicador fue construido a
partir de la informacién surgida de un
cuestionario tipo completado por funcionarios
de las provincias bajo andlisis. Los mismos en
su mayotfa ocupan cargos publicos
estrechamente relacionados con el 4rea de
presupuesto { Ver Anexo 2).

En el mismo se traté de relevar la
institucionalidad presupuestaria vigente durante
el periodo a partir de una serie de preguntas
cuyas respuestas fueron cuantificadas en base a
los criterios expuestos mds adelante. Por otro
lado y para captar la situacién pasada y actual,
se pregunté acerca de la vigente, y se previ6
que en aquellos afios en los que haya habido
cambios se mencione la realidad institucional
previa. Por ello el indicador resultante ha sido
el promedio simple de la situacién institucional
a Jo largo del petfodo en estudio.

A cada respuesta se le asignaron valores
entre 0 y 10, segtin su mayor a 0 menor ajuste a
la institucionalidad antes definida como positiva
respecto de su impacto sobre la performance fis-
cal. En este sentido, vale la pena recordar la
hipétesis de trabajo que sugiere que, instituciones
presupuestarias jerarquizadas junto a modernos
sistemas de administracién financiera deberian
tener a priori mejor impacto sobre los resultados
fiscales. La puntuacién fue impuesta en base a
dicho criterio.

Ademis, como ya fue mencionado, en
todos los casos las preguntas fueron
chequeadas con la legislacién vigente, la que
port otra parte fue utilizada como informacién
complementaria en la elaboracién del indice
de institucionalidad.

V-1 CONSTRUCCION DEL iNDICE

A continuacién se describen cada una
de las preguntas y los criterios utilizados en
la puntuacién otorgada en cada una de ellas.

Pregunta I: referida a la existencia de
restricciones legales o constitucionales al
déficit. Se asignaron 10 puntos para aquellas
jurisdicciones en las cuales haya habido
restricciones de este tipo a lo largo def perfodo;
5 puntos si estas han sido adoptadas
recientemente y; 0 si no existen.

Pregunta 2: en esta pregunta se relevé
la predominancia del Ministro de Economia
en la formulacién presupuestaria,
preguntando acerca de la autoridad ministe-
rial al momento de formular €l presupuesto.
No obstante esto ltimo, dicha respuesta fue
complementada con preguntas adicionales
como por ejemplo el promedio de duracién
en el cargo, ya que resultaria dificil argumentar
que se tiene gran autoridad si el ministro es
reemplazado todos los afios; también se
pregunté acerca del tipo de negociaciones que
se llevan a cabo durante el proceso de
formulacién ; por dltimo se pregunté la
capacidad del mismo para vetar gastos
propuestos por otros ministros.

De esta manera el puntaje final (10
puntos) de la pregunta surge de la sumatoria
de los siguientes items: 5 puntos en caso de
respuesta afirmativa a la pregunta acerca de
la predominancia del ministro en este proceso
y; 0 en caso contrario; 1,66 puntos adicionales
fueron otorgados para el caso de
permanencias promedio mayores a 3 afios;
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1.66 puntos si prevalecen negociaciones

‘bilaterales; y 1,66 puntos para el caso de que
cuente con la capacidad para vetar gastos
propuestos por otros ministros.

: - Pregunta 3: aqui se captaron las
relaciones entre poderes - PE y PL - en el
proceso de aprobacién. Se otorgaron 6,66
puntos para aquellos casos en los que el PL
no puede aumentar el gasto propuesto por el
PE; 3,33 en caso de que al aumentar el gasto,
el PL este obligado a determinar los recursos
que lo financian y; 0 si no existe ninguna
restriccién, A los puntajes anteriores se
adicionaron 3,33 puntos en los casos de
ausencia de conflictividad politica al momento
de aprobacién. Como medida de dicho grado

de conflictividad se tom6 en cuenta el niimero

de presupuestos no aprobados en término por
el PL en los tltimos 5 ejercicios. En este
sentido se consideré como una relacién no
conflictiva que se hayan aprobado como
minimo 3 de los dltimos 5 presupuestos.

Pregunta 4: Esta pregunta apunté a
un relevamiento acerca del instrumento de
programacién de la ejecucion presupuestaria
como elemento de contencién del gasto. Se
otorgd 10 puntos a aquellos casos en los que
existe [a programacién y la misma se controla
formalmente; 5 puntos se otorgé a aquellos
casos en los que el instrumento existe pero
no cuenta con un régimen formal de control.
Fmalmente 0 puntos corresponden para
aquella jurisdiccién en las que no existe la
programaaén

Pregunta 5: Referida al grado de
cumplimiento de la dltima fase del proceso,

esto es la evaluacién presupuestaria. Se
otoigaron 10 puntos a aquellas jurisdicciones
en las que la tarea de evaluacién se realiza de
manera sistemdtica; 5 puntos en las que existe
una revisién de los principales programas
presupuestarios; 2,5 puntos en las que existen
revisiones sectoriales y; 0 donde no existe
ningiin tipo de evaluacién.

Las preguntas 6 y 7 estuvieron
orientadas al funcionamiento del sistema
contable de informacién y las
responsabilidades asignadas al 6rgano rector.
En la pregunta 6 se pregunté acerca del
funcionamiento del sistema en si mismo. El
miximo puntaje (10 puntos) se otorgd a
aquetlos casos en los que el gasto se lo
computa presupuestariamente como tal en la
etapa del devengado y existe un plan de
cuentas -Unico, dado que con dichas
condiciones es posible integrar el sistema de
informacién financiera en lo que respecta a

-sus distintos estados, presupuestario,

econémico, financiero y patrimonial ; 5 puntos
en los casos en los que existe un plan de
cuentas pero el gasto se registra en la etapa
del compromiso y por tltimo 0 puntos fueron
otorgados a los casos de inexistencia de planes
de cuentas.

En la pregunta 7 se investigé acerca
de la acumulacién de funciones (registro y
control interno) por parte de la Contadurfa y
el tipo de control llevado a cabo. Se otorgaron
10 puntos a aquellos casos en los que el
érgano rector  del sistema contable
(Contaduria General) solo registra y el con-
trol interno (a cargo de un organismo
especializado) se basa en los principios de
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economia, eficiencia y eficacia; 5 puntos si el
control interno legal-formal se separa del con-
trol interno de gestién y; 0 puntos en caso de
que todo se concentre en un tinico organismo
que aplica solo controles de legalidad. La
puntuacién aquf se justifica en el hecho de
que un sistema de control moderno debe ser
llevada a cabo por un 6rgano especializado y
orientarse hacia la medicién de resultados
como forma de contribuir a la eficiencia en la
gestion de las finanzas puiblicas. Naturalmente
este modelo es incompatible con ¢l modelo
tradicional aplicado en muchas provincias en
el que solo se controla la legalidad de la
gestién, no existe medicién de resultados y
es ejecutado por el mismo organismo que
registra y expone la informacién financiera.

Las preguntas 8, 9 y 10 estdn referidas
al sistema de crédito priblico. En la pregunta 8
se pregunté acerca de la existencia de
centralizacién del mismo en un solo organismo
de la administracién del crédito piblico de modo
que 10 puntos fueron otorgados si esto tiltimo
se verifica; 5 puntos para aquellos casos en los
que al menos existe centralizacién de la
informacién sobre el crédito publico y; 0 para
aquellos casos en los que ¢l endeudamiento es
inorgdnico y cada dependencia cuenta con
autonomfa de endeudamiento. La pregunta 9
se destiné a relevar la existencia de restricciones
al endeudamiento: se otorgd 10 puntos a
aquellas provincias en las que el Poder
Legislativo aprueba la nueva emisién mediante
ley de presupuesto y ademds existen limites
constitucionales a los servicios de la deuda; 5
puntos si ocurre lo primero y no existen limites
a los servicios; 0 puntos si no hay restriccién de
ningun tipo. Finalmente en la pregunta 10 se

relevé la posibilidad de que el gobierno provin-
cial garantice la deuda de las entidades
descentralizadas tales como el banco provin-
cial, sus empresas publicas o hasta incluso sus
municipios. Dado que se sostiene que en la
medida que dichas entidades perciban que existe
un prestamista de titima instancia no tendrdn
claros incentivos para mantener su disciplina
presupuestaria se otorgé el médximo puntaje (10
puntos) a aquellas jurisdicciones que en la
practica no asumen en forma frecuente las
deudas contrafdas por entidades inferiores. En
cambio para aquellos casos en los que este
reconocimiento de deudas sea una prictica
frecuente se otorgaron (¢ puntos.

La pregunta 11 cstuvo orientada al
funcionamiento del sistema de personal. Tal
como se adelanté en la seccién anterior, para
llevar a cabo una correcta programacién
presupuestaria y/o realizar cualquier andlisis
de politica salarial resulta de vital
importancia contar con informacién precisa
y oportuna de la planta de personal ocupada
y valorizada a cada momento del tiempo.
Dichas tareas solo podrén ser llevadas a cabo
en forma adecuada, en la medida que se
pueda contar con los siguientes tres
instrumentos: existencia de drgano
coordinador normativo, base de datos
centralizada y legajo tnico. En base a esto
tltimo se otorgaron 3,33 puntos por cada
item cumplimentado.

La pregunta 12 se destind al
relevamiento del sistema de tesorerfa. Dicho
relevamiento estuvo orientado a determinar
el grado de cumplimiento de los dos objetivos
centrales que cualquier gerencia financiera
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publica moderna deben cumplir: i)
administracién inteligente de los recursos
piblicos con atencién a los principios de
eficacia y eficiencia y ii) adecuado y
oportunc registro de los ingreso y pagos
que permitan proveer informacién
confiable para la toma de decisiones. Por
ello se consideré que, en la medida que el
sistema de tesorerfa alcance a todos los
organismos que ejecuten y perciban fondos
publicos, que exista un fondo unificado y
se haya contemplado la integracién con el
sistema contable en lo que respecta al
registro de las operaciones, es posible
alcanzar los objetivos mencionados. Por
ello se otorgaron 3.33 puntos por cada ftem
cumplimentado.

Pregunta 13 Correspondié al
sistema de compras, indagdndose acerca de
la existencia de catdlogo de bienes y
servicios y de un plan anual de
contrataciones, La razén de la inclusién de

estos dos instrumentos como forma de
evaluar el sistema de compras reside en el
hecho de que constituyen elementos bésicos
para que la gestién de compras se realice
en un marco transparente y sea lo mds
eficiente y econémica posible. Por ello se
otorgaron 10 puntos en los casos en los
que se verifique la existencia de los
instrumentos .mencionados; 5 puntos si
sélo existe el catdlogo y 0 en caso de no
contar con ninguno de estos elementos.

La Tabla 10 siguiente muestra el
ordenamiento surgido del relevamiento
efectuado para las provincias argentinas, En
ellas se muestra la puntuacién otorgada por
cada pregunta. Naturalmente el resultado
final corresponde a la sumatoria de los
puntajes obtenidos en cada pregunta segtin
su grado de adecuacién al punto de
referencia preestablecido. Por otro lado en
el ANEXO 3 se presenta el cuestionario
base del relevamiento.

Tabla 10
San Luis 501 100] 66| 100/ 50l 50l so0l 100 100 100] 100 66| o0 93,2
GCBA 00| 83 66 100 s0f 100 100l 100l sol 00| 66| 100] 50 86,5
Cérdoba 50 16l 66| 100 sof 50l o0l 100 100l o0 100 66] 100 79,8
Salta 50 50l 33] 100l 250 100l 50 100 50| ool 66| 66l o0 69,0
Buenos Aires | 0.0 100] 100 sof 25| sol ool 100l sol 100 33 68 00 67.4
Mendoza 50] 66 100 100 00| 100l ool 100 50 o0 33 00| sol - 640
Neuguen 00[ sof 33| s0l o0] 100 ool 100l 50l 00| 100] i00] 50 63,3
Santa Fe 00f 50 66 100l 00| 50[ oof 100 100l 100 66| 00 o0 632
Rio Negro 00f 16l 33 sol 25| 100[ oof 100l s0l o0l 33| 100 o0 50,7
Misiones 50) 83 66l 00 25 5ol oo sof sol ool ol 33 00 50,7

Fuente : Elaboracién propia en base a cuestionario
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V = 2 ANALISIS DE SENSIBILIDAD:
CAMBIOS EN LA ESPECIFICACION DEL
INDICE

El indice resultante , como ya se dijo
surge de la sumatoria de los puntos obtenidos
en cada una de las preguntas. Esto significa
que las caracteristicas institucionales son de
alglin modo intercambiables, esto es, cada uno
de los compoenentes se suponen
perfectamente substitutos. Esto hace que por
ejemplo puedan coexistir procedimientos
jerarquizados en alguna fase del proceso
presupuestario con procedimientos
colegiados en otra. Y si esto ocurre el indice
mostrard un puntaje que definird a todo el
proceso como intermedio entre ambas
clasificaciones. De igual modo en lo que
respecta a la administracién financiera en caso
de que existan sistemas con disimiles grados
de desarrollo.

Por ello y siguiendo la metodologia
desarrollada en trabajos anteriores, a
continuacién se realizard un andlisis de

sensibilidad  del hallado

resultado

anteriormente a los efectos de chequear hasta
que punto e} ordenamiento obtenido es sen-
sible 2 cambios en la metodologfa. Por ello
se construirdn tres tipos de {ndices con
diferentes de la
substituibilidad entre cada uno de los
componentes, usando la siguiente férmula:

SUPUCS(OS acerca

13
Indice ;= Yc,’

Donde ci es el valor de los diferentes
componentes del {ndice. De esta manera si
j=1 se tiene el indice de tabla 10, el cual
supone que todos los componentes son
perfectamente sustitutos. En cambio si 0< j
<1, las provincias que muestren valores
intermedios en todas las categorias se verdn
favorecidas en el ranking respecto de aquellas
con buenas instituciones (segin lo
previamente definido) en algunos aspectos y
malas en otros. El caso opuesto es j>1.
Siguiendo la metodologia comentada se
adoptaron los valores de 0.4 y 2 para j. La
razén de esto dltimo es que no se pueden

Tabla11

San Luis 93,2|San Luis 26,9 |San Luis 787,1
GCBA 86,5|GCBA 24,9 {GCBA 731,0
Coérdoba 79,8|Cordoba 23,7 |Cérdoba 664,7
Salta 69,0{Salta 22,5 |Santa Fe 537.1
Buenos Aires 67,4|Buenos Aires 20,9 [Buenos Aires 535,7
Mendoza 64,9|Mendoza 19,5 [Mendoza 529,5
Neuquén 63,3|Neuquén 19,3 |Neuquén 510,9
Santa Fe 63,2|Santa Fe 18,1 [Salta 504.,3
Rio Negro 50,7 |Misiones 17,6 |Rio Negro 380,6
Misiones 50.71Rjo Negro 17.2 IMisiones 329.6
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tomar valores muy altos para j debido a que
dicho valor parece dar demasiado premio
a alvos valores en pocos componentes?,

, Los resultados se muestran en la
Tabla 11. Como puede observarse
pricticamente no hay cambios entre los
indices. A su vez los ordenamientos estdn
casi perfectamente correlacionados. El
coeficiente de correlacién entre el indice
de j=1 yJ = 0,4 fue de 0.968, mientras
que entre j=1 y j=2 resulté 0,992,
Finalmente el grado de asociacién entre
{ndices para j = 0.4 y 2 fue de 0.946. Estas
altas correlaciones indican que el indice es
robusto a cambios en su especificacién por
lo que de aqui en mis se usara el indice
para j = 1.

I V! ANALISIS DE CORRELACION

A continuacién se realizard un an4li-
sis simple de correlacién entre ambos tipos
de indicadores: ¢l indicador de performance
fiscal obtenido en el capitulo 2 y el indicador
de institucionalidad surgido del andlisis an-
terior. Ambos indicadores han sido conserui-
dos como promedio del periodo 95-99. La
eleccién dél mismo se debe a que la mayorfa
de las reformas en el plano institucional en
cada una de las provincias se han dado
mayoritariamente en dicho perfodo.

Tabla 12

San Luis

GCBA 86,5 0
Cérdoba 79,8 -0,04
Salta ) 69, -0,09
Buenos Aites 674 -0,08
Mendoza 64,9 -0,06
Neuquen 63,3 -0,14
Santa Fe 63,2 -0,07
Rio Negro 50,7 -0,19
Misiones 50,7 -0,21
Coefic. de correlacion 0,93

LaTabla 12 y el Gréfico 4 muestran el
grado de asociacién entre ambas variables.
El coeficiente de correlacién muestra una
asociatividad entre variables del 93 %, lo que
implica que las instituciones presupuestarias
estarfan explicando el 93 % de los resultados
obtenidos por las distintas jurisdicciones en

el periodo 95-99.

Este grado de correlacién se man-
tiene adn si se toma el promedio de los re-
sultados fiscales entre 1991 y 1999, En tal
caso lo dnico que se observa es una
asociatividad algo menor pero igualmente
relevante a los efectos del grado de expli-
cacién que la institucionalidad presupues-
taria tiene sobre la performance fiscal. Este
ejercicio se muestra a continuacién. (Tabla

13).

23 - Las razones sc exponen en el ttabajo de Alesina et.al { 1996) pag.16. Allilos autores demuestran como por gjemplo
siseelige un valor dej = 3 una provincia con un valor de 5 en cada uno de.os 15 componentes tendré el mismo fndice final
queunacon un valorde 10en un componente, un valor de 5 et siete componentes y 0 para los restantes siete, En cambio
con =2 la provincia con un valor de 5 en todos, tend ef mismo fndice que una que tenga I0enunodeellos, 5 enonce
componentes y O en los tres restantes. Esto dltimo parece ser mds razonable. El mismo razonamientose siguid para ef

casode 0 <> 1
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Tabla 13

San Laui

GCBA 86.5 -0,03
Cdérdoba 79.8 -0,09
Salta 69 -0.09
Buenos Aires 67 .4 -0,06
Mendoza 64,9 -0,05
MNcuguen 63,3 -0,08
Santa Fe 63.2 -0,04
Rio Negro 50,7 -0,13
Misiones 50,7 -0,17
Coelic. de correlacidén 0,31

Grafico N° 4

Diagrama de dispersién

Promedio 1995-1999
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Il VI CONCLUSIONES

En el presente trabajo se ha estudiado
la performance fiscal de las provincias en el
perfodo post-convertibilidad y se ha asocia-
do dicho comportamiento fiscal con la insti-
tuciones presupuestarias, esto es, las reglas
seglin las cuales los presupuestos son formu-
lados, aprobados, ejecutados, evaluados y con-
trolados. El resultado ha sido satisfactorio en
lo que respecta al grado de asociacién encre
ambas variables pese al reducido tamafio de
la muestra y el corto perfodo elegido.

El tamafio-de la muestra ha sido aco-
tado debido a que lamentablemente no se ha
tenido la receptividad deseada en cuanto ala
respuesta de los cuestionarios, hecho que
obligd a trabajar con un reducido ndmero de

- jurisdicciones. Por dltimo el perfodo 95-99
fue elegido debido a que la mayorfa de las
reformas estudiadas aquf se han dado a par-

tir del afio 95.

Estos dos condicionantes han impedi-
do extender y profundizar el estudio estadfs-
tico lo que obliga a tomar los resultados pre-
sentados con cautela. No obstante los mis-
mos, aunque preliminares, han presentado al
menos el signo esperado en cuanto al efecto
que las instituciones presupuestarias tienen
sobre la performance fiscal. El andlisis mues-
tra que aquellas jurisdicciones que han enca-
rado reformas en sus administraciones finan-
cieras junto a instituciones jerarquizadas al
interior del PE y entre PE y PL han obteni-
dos buenos resultados en materia de politica
fiscal en el mismo perfodo en que otras han
presentado importantes déficit. Los casos de

San Luis y GCBA con una institucionalidad
alta confirman esto tltimo, En el otro extre- -
mo Misiones presenta un indicador bajo yalto

déficir,

A diferencia de trabajos anterlores, aquf
se ha utilizado ademds el grado de avance en
la administracién financiera como factor ex-
plicativo de la situacién fiscal. Dicha variable
ha presentado también el signo esperado en
el sentido de que jurisdicciones que han lle-
vado la reforma adelante respetando la con-
cepcién aquif planteada, han obtenido buenas
performances.”

De esta manera, €l trabajo confirma los
resultados obtenidos por la literatura espe-
cializada pero a partir de la inclusién de nue-
vas variables explicativas que incorporan los
desarrollos en materia de administracién fi-
nanciera piiblica integrada. Esta tiltima se
constituye entonces en un elemento central
de la institucionalidad presupuestarla por va-
rios motivos a saber :

] al generar como producto, in-
formacién confiable y oportuna, las decisio-
nes sobre asignacién de recursos pblicos se
vuelven mds certeras.

ii)  alestablecer una unidad de man-
do {centralizacién normativa). u érgano rec-
tor del todo el sistema de administracién fi-
nanciera se asegura que, todo lo que tenga
que ver con los grandes lineamientos en ma-
teria de finanzas publicas asf como el desa-
rrollo de normas y procedimientos, queden
bajo-la érbita-del Ministerio de Hacienda
quien, como se expuso anteriormente, es un
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agente con grandes incentivos a mantener la
disciplina fiscal.

i) Asi como se centralizan las
grandes decisiones, se descentraliza la gestién
(descentralizacién operativa) quedando la
administracién de cada sistema a cargo de las
instituciones que componen la administracién
puiblica. Dicha descentralizacién operativa, en
el sistema presupuestario significa entre otras
cosas, revalorizar el papel de los ejecutores
de programas, verdaderos responsables de
producir los bienes y servicios dirigidos a la
sociedad de la manera mis eficiente posible.

iv) Al existir una base central de
datos, a la que todos los funcionarios perti-
nentes tengan acceso se incrementa la trans-
parencia de todo el proceso, al estar la infor-
macién al alcance de todos los interesados en
la misma.

v) Al interrelacionar los sistemas
componentes de administracién financiera
gubernamental , con los de control interno y
externo, se refuerza y facilita la tarea de éstos,
contribuyendo por esta via a la transparencia
y el control de la corrupcién.

Por tltimo los resultados presentados,
asi como las conclusiones que se derivan de
los mismos, especialmente en lo que respecta
a administracién financiera, no deben enten-
derse en términos absolutos en el sentido de
que las reformas garanticen resultados en lo
inmediato. Toda reforma lleva su tiempo de

maduracién, hecho que aqui ha sido contem-
plado sélo parcialmente dado el corto perfo-
do elegido. De todas maneras, si bien preli-
minares, los resultados estarfan indicando la
direccién en la que se debe avanzar, esto es
comenzar a prestar més atencién al disefio de
instituciones como forma de lograr resulta-
dos eficientes en materia de politica fiscal.

R ANEXO |

SISTEMAS INTEGRANTES DE LA
ADMINISTRACION FINANCIERAZ

Estos sistemas involucran a las 4reas
de presupuesto, tesorerfa, crédito publico,
contabilidad y los sistemas de apoyo: perso-
nal, compras y contrataciones y administra-
cién de bienes. En lo que sigue se realizard
una sintesis de los principales conceptos
involucrados en cada uno de ellos destacin-
dose principalmente Jos objetivos a cumplir y
las herramientas bésicas que permiten alcan-
zarlos.

1 SISTEMA DE PRESUPUESTO

Desde un punto de vista sistémico se
puede definir al presupuesto como un siste-
ma integrado por un conjunto de politicas ,
normas, organismos, recursos y procedimien-
tos utilizados en las diversas etapas del pro-
ceso presupuestario por los organismos pii-
blicos. El mismo comprende las actividades

24 - Fstaseccidn es una sintesis de lo expuesto en los sigutentes articulos: "El sistema presupuestatio en Argentina”.
MEyQSP 1998; “Sisternas de administracion financieraen América Latina", M Makon, documento preparado para
¢l curso ILPES, 1998; Varios articulos incluidos en la revista ASAP No29, abril de 1997 .
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de presupuestacién, ejecucién y evaluacién
de las tareas que se desarrollan en un pe-
rfodo dado, de los recursos requeridos para
realizar dichas tareas y de los productos que
se obtienen como resultado de ellas.

Si bien en términos generales, ya se
han descripto algunas actividades que com-
prenden el proceso presupuestario, convie-
ne destacar aqui dos aspectos operativos
que hacen a un correcto funcionamiento
del sistema y a su integracién con los de-
mds.

En primer lugar la necesidad de uti-
lizar técnicas de presupuestacién que per-
mitan vincular las variables reales y finan-
cieras en todas las etapas del proceso pre-
supuestario. En este sentido se considera
adecuada la técnica de presupuesto por
programas.

El segundo tiene que ver con el de-
sarrollo-de un sistema de clasificadores pre-
supuestarios para utilizar tante a nivel pro-
gramacién.de ingresos y gastos, como para
el registro, andlisis y seguimiento de la ges-
tién econémico financiera. Estos clasifica-
dores deben i) poder ser utilizables por
los sistemas de tesoreria, crédito publico,
personal, compras y administracién de bie-
nes a los efectos de permitir una correcta
integracién de los mismos, ii) posibilitar el
registro de transacciones con incidencia
econébmico-financiera impliquen o no mo-
vimientos de dinero. iii) permitir una clara
distincién entre los clasificadores analiti-
cos y las que resultan del agregamiento del
proceso de informacién.

—

2 CrepiTo PUBLICO

Elsistema de crédito publico compren-
de al conjunto de principios, normas, orga-
nismos, recursos y procedimientos adminis-
trativos que-intervienen en las operaciones
que realiza el Estado, con el objeto de captar
medios de financiamiento que implican en-
deudamiento.

Como sistema integrante de la admi-
nistracién financiera piblica, el mismo debe
alcanzar los siguientes objetivos:

*  Administrar adecuadamente la
deuda contrafda. Esto significa el ordenamien-
to estricto de la informacién sobre montos,
tipos y operaciones de endeudamiento, ingre-
so de recursos y pago de sus intereses, comi-
siones y amortizaciones, También incluye
definir procedimientos y métodos técnicos
para vincular al sistema con los de presupues-
to y de tesoreria en la etapa de programacién
financiera de mediano plazo y anual; con el
sistema de tesorerfa en la etapa de programa-
cién y ejecucién de la gestién de caja; y con el
sistema de contabilidad e informacién para
el registro de los pasives del Estado.

. Atender las necesidades de
financiamiento del estado en las mejores con-
diciones posibles. Esto tiltimo implica obte-
ner un fluido acceso al mercado de capitales
tanto interno como externo en las mejores
condiciones posibles,

A su vez el proceso de endeudamien-
to se desarrolla a través de una serie de eta-
pas con caracteristicas bien diferenciadas en-
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tre las que se encuentran :

Autorizacién: aqui se define el rol del
PL y PE en lo que respecta monto del endeu-
damiento y el destino del mismo. Estas defi-
niciones estdn en la mayoria de los casos le-
gisladas por las constituciones provinciales,
las cuales confieren al PL la responsabilidad
de este tipo de restricciones.

Contratacién: implica establecer, me-
diante disposiciones legales, las facultades y
responsabilidades de los autorizados a obli-

gar al estado.

Negociacién: una gestién eficiente re-
quiere del establecimiento de criterios (para
quienes queden a cargo de las negociaciones)
acerca de las modalidades més convenientes
para la contratacién como por cjemplo
parimetros maximos y minimos de tasas de
interds a convenir, plazos de vencimiento, etc.

Administracién y control: consiste
en el registro del universo de las operaciones
de crédito piblico vigentes y en negociacion,
la tramitacién y pago de los servicios de la
deuda, asf como el control de la aplicacién de
tos recursos a los destinos prefijados al mo-
mento de la autorizacién, También compren-
de a esta etapa el estudio y tramitacién de
avales solicitados.

Una gestién eficiente del proceso de
endeudamiento requiere de una adecuada cen-
tralizacién de la administracién del sistema
en un solo organismo gubemamental, a los
efectos de evitar que todo el proceso devenga
en andrquico e inorgdnico. Asi por ejemplo

en la etapa de negociacién serd necesario que
una oficina central especializada y con mane-
jo de informacién del mercado de capitales
dicte los principios y criterios anteriormente
establecidos. Esto significa que ningiin orga-
nismo perteneciente a la administracién pi-
blica pueda endeudarse directamente en los
mercados financieros fuera de los marcos
concertados por el organismo rector. Tam-
bién la etapa de administracién requiere de
una adecuada centralizacién para garantizar
que la informacién sobre la totalidad de las
operaciones vigentes y en negociacion estén
disponibles en forma oportuna al momento
de la toma de decisiones.

3 SisTEMA DE TESORERIA

El sistema de tesorerfa es definido
como el conjunto de 6rganos, normas y pro-
cedimientos que intervienen en la recauda-
cién de los ingresos y en los pagos que confi-
guran el flujo de fondos del sector publico,
asf como la custodia de las disponibilidades
que se geneten. Un eficiente funcionamiento
de la tesoreria debe contemplar los siguientes
aspectos:

1- Coordinar la programacién y ges-
tién de caja con las demds politicas
macroeconémicas del gobierno

2- Efectuar la programacién de caja de
manera de prever con la suficiente anricipa-
cién eventuales déficits de caja o la coloca-
cién de excedentes.

3- Articular la gestion de caja con la
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ejecucién del presupuesto de modo de minimi-
zar la acumulacién de deuda flotante, asi como
la fijacién de fechas ciertas de pago y provee-
dores, empleados y contratistas.

4- Administrar los recursos piiblicos bajo
el principio de unidad de caja. -

5-implementar un sistema de informa-
cién y gestién en tiempo real, basado en la con-
tabilidad, integrado, manteniendo el concep-
to de unidad de registro y de aplicacién a todo
el 4mbito gubernamental.

Laaplicacién del concepto de unidad de
caja implica en la prictica, la administracién
centralizada por parte de la Tesorerfa provin-
cial (érgano rector)de todos los recursos publi-
cos. El instrumento para llevar a cabo este prin-
cipio es el de Cuenta Unica, al cual ingresan
todos los recursos recaudados o provenientes
de operaciones de crédito®, y por el que se rea-
lizan todos los pagos de los distintos organis-
mos.

A su vez todo el registro de ingresos y
pagos debe estar integrado autométicamente af
sistema contable de informacién de la gestion
econdémica y financiera del sector publico.

4 SisTEMA DE CONTABILIDAD

La concepcién moderna de administra-
cidn financiera considera al sistema contable
como el conjunto de normas, principios, recur-

sos y procedimientos técnicos utilizados para
valuar y exponer los hechos econémicos que
afectan al patrimonio de las organizaciones.

Esta concepcién del sistema contable
difiere notablemente de la contabilidad piblica
tradicional estructurada en ramas sin conexion

eentre si, basada en ¢l compromiso como mo-

mento contable de ¢jecucién del gasto y orien-
tada a privilegiar el control legal formal del uso -
de los recursos ptiblicos.

Solo por mencionar las limitaciones més
importantes del modelo cl4sico o tradicional se
observa por ejemplo que, al estar estructurado
en ramas, obliga a registrar cada transaccién
tantas veces como ramas afecte originando
ineficiencia e inexactitud en la salidas de infor-
macién. También la etapa del compromiso ori-
gina problemas en la medicién del gasto dando
lugar ala ejecucién de dos presupuestos en cada
ejercicio presupuestario ( M. Makon).

Por el contrario, bajo el nuevo concepto,
la contabilidad gubernamental se estructura en
el marco de la teorfa contable, sigue los princi-
pios de contabilidad generalmente aceptados,
aplica la partida doble y establece que las tran-
sacciones se contabilizan e inciden
patrimonialmente en ¢l momento en que son
devengadas®, '

La aplicacién del momento del deven-
gado como momento de registro del gasto, con-
lleva dos ventajas importantes: por un lado per-
mite medir en forma objetiva la ejecucién del

25 - Excluyendose aquellos que por normas legales s deben mantener en cuentas bancarias especificas
26 - Esto iiftimo no implica eliminar el concepto del compromiso, dado que el mismo se mantiene a los efectos de
garantizar la aplicacién del principio juridico del presupuesto en cuanto a autorizacién méxima paragastar
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gasto al considerar adquirido un bien o servicios
sélo cuando este estd disponible para su utiliza-
cién por parte del sector publico elimindndose
en consecuencia la problemdtica figura de los re-
siduos pasivos. Por otro permite integrar el siste-
ma de informacién financiera en lo que respecta
a sus distintos estados: presupuestarios, econd-
micos, financieros y patrimoniales.

De esta manera asf disefiado el sistema
contable posibilita que las transacciones se regis-
tren una sola vez, en el lugar donde se producen
los hechos y a partir de ese registro obtener todas
las salidas de informacién que se necesiten, ga-
rantizando su coherencia, al estar las mismas ori-
ginadas en la misma fuente de informacién.

5 SISTEMA DE PERSONAL

Este sistema comprende las normas y dis-
posiciones sobre remuneraciones y condiciones
de trabajo, la estructura de trabajo, la estructura
organizativa y cargos del sector publico, la politi-
ca salarial, los legajos individuales de los agentes
y la liquidacién de haberes.

Un moderno sistema de personal debe
comprender la globalidad de la informacién so-
bre cada persona ocupada en todos los organis-
mos de la Administracién Provincial con el ob-
jeto de conocer estadisticamente la utilizacion
efectiva de los recursos humanos disponibles y
observar los requerimientos que del mismo se
hacen por unidad de producto a los efectos de
determinar los puestos de trabajo realmente ne-
cesarios. A su vez permite el desarrollo de esta-
disticas salariales, insumo vital para cualquier
andlisis de politica salarial.

Reunir o contar con la informacion nece-
saria para el cumplimicnto de los objetivos arri-
ba planteados implica el desarrollo de las siguien-
tes actividades:

Alinicio del ejercicio, la informacién sobre
la estructura de cargos, con la planta
ocupada y valorizada de personal, genera
automdticamente el compromiso
utilizando las clasificaciones que
correspondan.

Durante el ¢jercicio las unidades
ejecutoras de programas registran en el
sistema contable las altas y bajas de per-
sonal.

Periédicamente, el momento de la
liquidacién de la nomina de personal se
registra automdticamente la orden de
pago, el gasto devengado y los
correspondientes asientos de partida

doble.

En el momento de efectuarse el pago de
dichas ordenes se registra la ejecucién del
presupuesto en la etapa de pago,
generdndose los asientos de partida doble
correspondientes.

6 SISTEMA DE COMPRAS

Comprende las actividades orientadas a
obtener y administrar los bienes, servicios y obras
necesarias para ¢l desarrollo de la gestién. Este
sistema involucra todo ¢l proceso que comienza
con la contratacién de bienes, continua con el
almacenaje y finaliza con su distribucién.
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Este sisterna en la préctica acnia como apoyo
de todo el proceso presupuestario al servir como
insumo para la formutacién del presupuesto y la
programacion dela gecuciénen lamedida queeista
* -unprogramaanual decontrataciones. Paraelloy como
paso previo debe disefiarse un sisterna de identifica-
<ién de bienes y servicios de utilizacién comtin por la
administracién provincial. Dicha catalogacién consti-
tuird a su vez la base para el desarrollo de un sistema
de precios de referencia, e que serd en definitiva el
‘que permita prever presupuestariamente los requeri-
‘mientos de bienes y servicios valorizados y otorgue
transparencia al proceso de compras del estado.

Por tiltimo, enlamedida queexistaun catdlo-
go de bienes y servicios junto a un plan anual de
contrataciones serd posible integrar los procedimien-
tos administrativos a los registros contables del gasto,
De esta manera el regjstro de la soficitud de compras
enel sistema contable, por partedelaunidad ejecurora
responsable de programa, produce el inicio del trdmi-
te de compras o el requerimiento a almacenes,
generdndose en forma simultanea la afectacién pre-
ventiva del crédito presupuestario. Con la contrata-
cién de los bienes y servicios se registrar4 el compro-

miso y emisién de la orden de compra, Finalmente -

con }a recepcion de bienes y servicios se origina el
registro del devengado y la respectiva emision de la
orden de pago. .

7 SiSTEMA DE PATRIMONIO

: E objetivo de este sistema es el de adminis-
trar los bienes fisicos del estadlo, ya sean estos de do-
minio ptiblico o privado, muebles o inmuebles,

Dentro de las actividades comprendidas en
este sistemna se destacan el mantenimiento de una base

p—

dé datos acrualizada con el inventario de los bienes, la
identificacién de los mismos, su valoracién y el crite-
rio para su depreciacion, las altas , bajas y las normas
regulatorias que permitan un efectivo control sobre

los mismos,

Debe existir una integracién de este siste-
ma con el contable de modo que al registrarse la
recepcién del bien (momento del devengado)
automdticamente se da de alta al mismo.

I ANEXO 1t

Funcionarios encuestados en cada una de las
Provincias
. Buenos Aires: Lic. E Mendiguren,
Dir. de Normas y Polfticas Presupuestarias- Decidn
Pcial de Presupussto
. Santa Fe: Cr. C.Ronchi, Director Ge-

neral de Finanzas,

. Cérdoba: Sr. Marcelo Falo, Jefe de
Asesores del Ministerio de Economia.

. Rio Negro: Lic, Nestor Rozados, Sub
secretario de Presupuesto,

. Misiones: Prof, Carlos Basconcel, Di-
rector General de Presupuesto,

. Neuquén: Cr. Enrique Driussi, Di-
rector de Presupuesto.

. Salta: Cr. Norberto Bourges, Direc-
tor General de Planeamiento y Control Presupuesta-
1io.

. San Luis: Cra Silvina Bonansea, Di-
rectora General de Administracién,

. Gobierno de la Ciudad de Buenos
Aires: StE. Delleville, Secretario de Hacienda.
. Mendoza : St. Contador General de

la Provincia
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I ANEXO 1

I VARIABLES INSTITUCIONALES

Tiene mucha m4s autoridad que otros ministros ( formalmente y en la practica) ..o O
Algo miés de autoridad que otros ministros( formalmente peronoen la priictica).. O
Todos los miembros del gabinete tienen la misma autoridad O

Evolucién Histérica: marque con un circulo todos kos afios en que haya habido cambios y a continuacién indique la situacién
anterior. Si no lo hubo indiquelo

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 No Hubo

Tiene mucha més autoridad que otros ministros ( formalmente y en la practica) .......ocoveennr (]

Algo miés de autoridad que otros ministros( formalmente pero no en Ia prictica).. 1

Todos los miembros del gabinete tienen la misma autoridad 0
2. Permanencia en el cargo ( indicar el mimero )

;Cuantos ministros de economia hubo en cada periodo de gobierno desde 1991 2............ O

3. ; Comio son las negociaciones entre la méxima autoridad presupuestaria y los otros ministros o funcionarios
encargados de fa efecucion del gasto ?

De tipo bilateral
Colegiadas ( En gabinete)...

4. ; Tiene ¢l ministro de economia autoridad presupuestaria, capacidad legal o institucional para vetar gastos propuestos por
otros ministros?

Evolucién Histérica: marque con un circulo todos los aiios en que haya habido cambios y a continuacidn indique la situacién
anterior. $i no lo hubo indiquelo

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 No Hubo

Fundanientos:

1.2, Restricciones al enideudamiento provinclal @7
5 ¢ Existen restricciones al endeudamiento provincial?

No existen restricciones formales.

La legislatura aprueba el endeudamiento junto con el presupuesto.....oeemnc e

La legislatura aprueba cada operacién de endeudamiento ............... RO I

cooao

Existen limites a los servicios de la deud ...t
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Se exige mayorfa especial para autorizar el endeudamiento
Otras restricciones .,

" Evoluclén Histérica: marque con un circulo todos los afios en que hiaya habido cambios y a continuacién indique la situacién
© anterior. Si no lo hubo indiquelo :

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 No Hubo

No existen restricciones formales,, |
La legislatura aprueba el endendamiento junto con el presupuesto........ [T TR, ) ’
" La legislatura aprueba cada operacién de endeudamiento

berres

Existen limites a los servicios de 1a deuda
Se exige mayoria especial para autorizar el endeudamiento
Oftras restricciones

........ Hehever

Fundamentos:

6 3 Existen restricciones al endendamiento municipal?

No existen restricciones formales
La legislatura aprueba el endeudamiento
Existe autonomia pero hay limites 2 los servicios de la deuda
Otras restricciones

Evolucién Histérica: marque con un circulo todes los afios en que haya habido cambios y a continuacién indique la situacion
anterior. Si no lo hubo indiquelo

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 No Hubo

No existen restricciones formales
La legislatura aprueba el endeudamiento
Existe autonomfa pero hay limites a los servicios de la deuda
Otras restricciones.,....

Fundamentos:

.7 { Exceptuando los compromisos derivados de coparticipacidn a municipios, que propercién de los ingresos totales del
:gobierno provincial estdn afectados ( por la Constitucién o Ins leyes) a gastos predeterminados ?

Tndicar el porcentaje

- Fundamentos:
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135, Detidas del gobierno rovinelal cofitraida por entidades descentraliz

8. ; Asume el gobierno central deudas originadas en entidades descentralizadas ( bancos, empresas) ?

Evolucién Histérica: marque con un circulo todos los afios en que haya habido cambios y a continuacién indique la situacién
anterior. Si no lo hubo indiquelo

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 No Hubo

1.6. Reglas fiscales

9 ;Existen reglas fiscales que establezcan limites al déficit fiscal? (tildar tink te un dro)

(a)
No existen.. |:|
Reglas administrativas (es decit, sin leyes especificas) ... O

Reglas cuantitativas especfficas en las leyes (por ejemplo: lfmiites sobre financiacién o déficit).,

Fundamentos:

1.7, Presentacion ¥ Aprobacidn del presupuesto

10 ;En los #ltimos afios se presento y aprobé el presupuesto en término? (Tildar el recuadro correspondiente para cada afio)

{ Se presento en término ? ¢ Se aprabé a término ?
Afios SI NO SI NO

1995
1996
1997
1998
1999

Nota : por en término se debe entender que el presupuesto estuvo presentado a la fecha que indica la legislaci6n provincial y
aprobado pata el | de enero del affo en cuestion.

I ADMINISTRACION FINANCIERA PROVINCIAL

Sistema contable integrado
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i1 Las trénsacclones presupuestaring ( gastos) se registran principalmente: (tildar un recuadro)

Sobre la base de lo pagado.....
Sobre la base del compromis . .
Sobre la base de lo devengado .......ocooevvevernnnnn, . . E

Otras

Fundamentos:

Nota: Los sistemas contables sobre la base de lo pagado reconocen las transacciones y los hechos cuando se realizan pagos en
cfectivo,  Los sistemas sobre la base de lo devengado reconocen las transacciones o los hechos al momento en que el valor
econdmico se creq, transforma, cambia, transfiere o extingue y se contabiliza la totalidad de los flujos econémicos (no solamente
efectivo). La base del compromiso difiere de la base de lo pagado en el sentido que reconoce los ingresos y egresos comprometidos
durante el ejercicio presupuestario y-otorga un periods espectfico luego del cierre del ejercicio para la registracién e informacién de
pagos de dichos conceptos

" Evolucién Histdrica: marque con un circulo todos los afios en que haya habido cambios ¥ a continugcién indique la situacion
anterior. $i no lo hubo indfquelo

(1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 No Hubo

Sobre 1a base de lo pagado......
Sobre la base del compromiso,
Sobre la base de lo devengado
Otras.

: 12 3 Contempla el registro de Ia totalidad de las transacciones, ain aguellas que no derivan exciusivamente de movimientos
. de efectivo? ( tildar un recuadro)

KT SO peeeerenssrenne R st e e

Solo se registran operaciones que involucran movimientos de fondos..

oo

Evolucién Histérica: marque con un cireulo todos los afios en que haya habido cambios y a continuacién indique la situacién
anterior. Si no lo hubo indiquelo

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 No Hubo

Eraerranrereseresia et etataTaraa s A ta i aens Yeararavan raven e

Solo se registran operaciones que involucran movimientos de fondos.........cv.veren.. O
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13 ; Existe un plan de cuentas vinice aplicable a todo el sector publico, que posibilita el registro de todas las transacciones
econdmico - financieras sin duplicidades? ( tildar un recuadro)

Evolucién Histérica: marque con un circulo todos los afios en que haya habide cambios y a continuacién indique la situacion
anterior. 8i no lo huboe indiquelo

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 No Hubo

2.1.1 Situacién institucional del érgano rector ( tildar un recuadro)

13 Bis ; L a Contaduria de la provincia depende jerdrquicamente del Ministerio de Hacienda?

d

Especifique a continuacién quien nombra y como se remucve de su cargo al contador gral. de la provincia

2.1.2 ;Que organismo lleva a cabo el control interno de los actos piiblicos?

Evelucién Histérica: marque con un circulo todos los afios en que haya habido cambios y a continuacién indique la situacién
anterior. Si no lo hubo indiquelo

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 No Hubo

2.2, Sistema de Crédito Publico

14 La administracién del sistema de crédito publico en lo que hace a todas sus etapas : ( tildar un recuadro)

Esta centralizada en un s0lo organismo gubernamenial......c.wesneesssiearenenienenen O
Existe autonomia de endeudamiento por parte de los distintes organismos( o de
ALZUNOSY 1t vssvasssenisstresrasestes st s bt sen s s sk E 8RR D

Evohscién Histérica: marque con un circulo todos los afios en que haya habido cambios y a continuacién indique la situacién
anterior. Si no lo hubo indiquelo
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1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 No Hubo

Esta centralizada en un solo organismo gubernamental..........oeieeeveceerreorcssesorsrsrens O
Existe autonomfa de endeudamiento por parte de los distintos organismos (o de
ALGUNOS) uvervaverernessreenes pernverbe st an s s " O
Fundamentos:

2.3.1. Cobertura

15 ;Abarca el sistema de tesoreria a todos los organismos priblicos que ejecutan
procesos de percepciones y wso de fondos?( tildar un recuadre)

Evolucién Histérica: marque con un circulo todos los afios en que haya habido cambios va
continuacién mdtque la situacién anterior. Si no lo hubo indiquelo

1991 1992 1993 1994- 1995 1996 1997 1998 1999 No Hubo

Siuviriirerrrnnisneninirrsine LR s e e st nessessernesaneenaaesebete

La mayor parte. et s e rrerenrsrerenieens

2.3.2. Fondo unificado ( tildar un recuadro)

16 ¢ Se cumple con el principio de unidad de caja a partir del denominado fondo
unificado del tesoro al cual ingresan todos los recursos recaudados ( sean de libre
disponibilidad o afectados, asi como también créditos externos) y se efectiian a través
de el todos los pagos ordenados por las distintas Jurisdicciones ?

Se CUMPle ESUICIAMENE. . .rroversresreisirnseremir s e sess e et ssaseesaesssesmenasnne
Se cmnple pero los organismos pueden mantener cuenias corrientes para el manejo de
CAJAS CHEAS. 1 treeenciriisiereneenaa s issnste et et ee 1 drrn s s seseeass s sssenas et assesessassnsesenns
Cada organismo tiene a cargo sus propms cuentas bancarias y realiza todos los
22T TN verrees bretren e .

Evolucidn Histdrica: marque con un cftculo todos los afios en que haya habido cambios ya
continuacién indique la situacién anterior. Si no lo hubo indiquelo

F1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 No Hubo

000
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Se cumple estrictamMente. ... cveverrevrinerisrmeienrienirnssiieses RSOOSR

Se cumple pero los organismos pueden mantener cuentas corrientes para el manejo de
cajas chicas

Cada organismo tiene a cargo sus propias cuentas bancarias y realiza todos los

DPAZOS.ccverrerrrresiianinen e eeieshieerebereE i aaae b earase e SRS en et e e er e eR SRR TR en e bt s s en

17 ; Esta integrado el registro de pagos e ingresos automéaticamente al
sistema contable de informacién? ( tildar un recuadro)

Evolucién Histérica: marque con un cfrculo todos los afios en que haya
habido cambios y a continuacién indique la situacién anterior. 8i no lo hubo
indiguelo

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 No Hubo

17 Bis ; L a Tesoreria de la provincia depende jerdrquicamente del
Ministerio de Hactenda?

Especifique a continuacién quien nombra y como se remueve de su
cargo al tesorero gral. de la provincia

0O ooaa

o

Evolucién Histérica: marque con un circuio todos los afios en que haya
habido cambios y a continuacién indique la situacién anterior. Si no lo hubo
indiquelo

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 No Hubo

2.4, Sistetha de Personal

Entendiendo al sistema de personal como el conjunto de normas y
disposiciones sobre remuneraciones y condiciones de trabajo, regimenes
estatutarios, la estructura organizativa y cargos del sector publico, los legajos
individuales de los agentes y la liquidacién de haberes.

18. ; Existe un érgano coordinador responsable del sistema de personal
encargada de la formulacion de normas sobre los procesos de liquidacién
?

) TP OTTORS RIS
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19, ; Existe legajo dinico de los agentes provinciales ?

Sl as st abens e b

O st et et e RS e bR e e bes e nie
Evolucién Histérica: marque con un circulo todos los afios en que haya habido cambios y a continuacién
indique la situaci6n anterior. Si no lo hube indiquelo

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 No Hubo

- 20. ; Existe base de datos centralizada de la dotacién de personal ( planta permanente, temporaria y
: contratos) por régimen estatutario ?

...............................................................................................................................

.............................................................................................................................

gan

- Evolucién Histérica: marque con un circulo todos los afios en que haya habldo cambios y a continuacidn
indique Ia situacidn anterior. Si no lo hubo indfquelo

1991 1992.1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 No Hubo

21 La liquldaclén de sueldos del personal de Ia administracién piiblica provincial  tildar el recuadro
correspondiente)

Se realiza en forma centralizada.............,... e
Se realiza en forma descentralizada.
De manera descentralizada pero existe integracion entre los sistemas de liquidacién........... O

Evolucién Histérica marque con un circulo todos los afios en que haya habide cambios y a contiguacién
-indique la situacién anterior. Si no lo hubo mdlquelo

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 [998 1999 No Hubo

Fundamentos:
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1275, Sistema de comipras ¥ conteatagionéd

22 ; Existe un catalogo de bienes y serviclos?

INQ @RISER. .o ectviriirtiiereererntses i r e eireee s s e e s r e s e e n e e s ey as e a1 e e s ee s a gty g e s e
Existe e incluye bienes de vso y de consumo de uso comiin de los organismos.... E
{dem anterior disponible en base central de datos a la cual tienen acceso todos las
Unidades ejecutoras de Programas. ... e iseniasintenes s issmsessesssnmsssssesanassessssens O
Evolueién Histérica: marque con un circulo todos los afios en que haya habido cambios y a continuacién
indique la situacién anterior. Si no lo hubo indiguelo

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 No Hubo

IO EXIBLE . 1 ereissrrresrsrsresssrsressrsisnesssansess i asssbessaases catsasmo e AR bR s R G et T e onb s R ne b e anasreerbeansnanensaese
Existe ¢ incluye bienes de uso y de consumo de uso comiin de los erganisimos...... B
Idem anterior disponible en base central de datos a la cual tienen acceso todos las
Unidades ejecutoras de PrOZEAIIAS. . ccovvrvemmtrieees ittt insibe b sstas s sae s s sneeenes i}
23 ; Existe un plan anual de contrataciones, el que se especifican los requerimientos concretos en
cantidades de insumos de cada tipo y valorizados para el periodo presupuestario considerado ?

Evolucién Histérica: marque con un circulo todos los affos en gue haya habido cambios y a continuacidn
indique la situacién anterior. Si no lo hubo indfquelo

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 No Hubo

Fundamentos:

I EJECUCION PRESUPUESTARIA,

3.4/ Preséntacidn-de cuentas definitiv
. Control de la ¢jecucién presupuestaria

24 ; Tiene el Ministro de Economia control sobre la ejecucién del gasto mediante la programacién (
bimestral, trimestral, etc. ) de la ejecucién presupuestavia ? ( tildar el / los recuadros

correspondientes)

No existe programaci6n de la ejecucion presupuestaria
Existe programaci6n pero no se sancionan los incumplimientos..
Existe programacion , se controla y se sancionan los incumplimientos...
Existe un sistema de informacién financiera que no permite la emlslén de la orden de

compra cuando la jurisdiccién agoto el crédito presupuestario programado ...t

Evolucién Histérica: marque con un circulo todas los aflos en gue haya habido cambios y a continuacién
indique 1a situacién anterior. 5i no lo hubo indiquelo
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Existe un sistema de informacién financiera que no permite la emisién de la orden de i1
compra cuande la jurisdiccidn agoto el crédito presupuestario programado ....vvceeeirorenne

Evolucién Histérica: marque con un cfrculo todos los afios en que haya
habido cambios y a continuacién indique la situacién anterior, Si no lo hubo
indiquelo

£ 1991 1992. 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 No Hubo

No existe programacién de la ejecucién presupuestaria............. e e et e ans
Existe programacién pero no se sancionan los incwmplimientos......
Existe programacién , se controla y se sancionan 10s incumplimientos.....vue.eresrerrssiesrsssense
Existe un sistema de informacién financiera que no permite la emisién de Ia orden de

compra cuando la jurisdiceién agoto el crédito presupuestario programado ,....ovveni.

Disminucién de créditos una vez aprobado el presupuesto y restricciones a
cambios entre partidas

:25; Puede ¢l poder ejecutivo recortar ¢l gasto después de aprobado el
presupuesto?.

Sl i e ares s aa et senena et een prersenerens B
NOrecir e e "

‘Evolucién Histérica: marque con un circulo todos los afios en que haya
habido cambios y a continvacién indique la situacién anterior. $i no lo hubo
indiquelo

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 No Hubo

26 ;Existen restricciones para cambiar gastos entre partidas sin tener
una aprobacién de Ia Legistatura?

Evolucién Histérica: marque con un circulo todos los aiios en que haya
habido cambios y a continuacién indique la situacién antetior, Si no lo hubo
indiquelo

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 No Hubo

Fundamentos:
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Cobertura
27 Amplitud y cobertura del presupuesto :(tildar el recuadro correspondiente }
SI NO

Consolidan todos los organismos descentralizados

Consolidan todos los organismos autdrquicos...
Consolidan lag empresas pibiicas locales............
Consolida el Sistema Estatal de Jubilaciones y Pensiones

Evolucién Histérica: marque con un circulo todos los afios en que haya habido cambios y a
continyacién indique [a situacidn anterior. $i no lo hubo indiguelo

1991 1992 1993 (994 1995 1996 1997 1998 1999 No Hubo

Consolidan todos los organismos descentralizados
Consolidan todos los organismos autfrguicos...........
Consolidan las empresas piblicas locales................oot
Consolida el Sistema Estatal de Jubilaciones y Pensiones ...

4.3, Reéiltados logridos en. relacibn ¢or Tog ohjstives
28§ ;Cuales de las siguientes medidas han sido adoptadas para medir y evaluar el valor,

1a eficiencia o la efectividad de las actividades phblicas? (tildar los recuadros que

resulten aplicables)

Revisién del éxito de los principales programas para lograr sus objetivos anunciados..... ...
Revisiones sectoriales ..o
Indicadores de eficiencia y efectividad
Evaluacién gubernamental sistemdtica de la eficiencia y Ia efecnwdud

Evolucién Histérica: marque con un circulo todos los afios en que haya habido cambios y 2
continuacién indique la situacién anterior. Si no lo hubo indiquelo

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 No Hubo

Revisi6n del éxito de Jos principales programas para lograr sus objetivos anunciados.......
Revisiones sectoriales
indicadores de eficiencia y efectividad, ..o,
Evaluacién gubernamental sistemdtica de la eficiencia y la efectividad ...

gdnm

o

oon

(a0

acT
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Fundamentos:
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EL. PRESUPUESTO PUBLICO Y LOS MODELOS DE
ANALISIS Y PRESCRIPCION DE POLITICAS: EL

CASO MUNICIPAL

Lic. NEsTtor A. ROZADOS
SUBSECRETARIO DE PRESUPUESTO

ProvinCIA DE Rio NEGRO

Las politicas piblicas pueden ser analizadas desde un enfoque que parte
de la relacion entre el Estado y la sociedad civil en cuanto al grado de
participacion que tiene cada componenic de este binomio en el proceso de
formulacion, disefio, implementacién y ejecucion de dichas politicas. En este
trabajo se analizan las ventajas y las dificultades a considerar del modelo
"botton-up”, en el que las decisiones de politica son condicionadas por la
sociedad civil y generadas como consecuencia de un proceso "de abajo hacia
arriba”, en contraposicion al modelo tradicional "top-down" en el que las
decisiones politicas son generadas como consecuencia de un proceso "de arriba
hacia abajo". Se concluye que el Presupuesto Participativo constituye una
tecnologia adecuada para la gestion de las politicas publicas, que no estd en
colision con las metodologias mds avanzadas (presupuesto por programas,
presupuesto base cero, presupuesto por resultados), sino que se complementa

con ellas.

I INTRODUCCION

Tanto en lo que se refiere al andlisis

como a la prescripcién de politicas, puede
hablarse de distintas posturas asumidas por
los diversos autores que han escrito sobre
dichas teméticas. En un afén por clasificar las
mismas se han utilizado distintos criterios, a

saber:

1)

2)

Segiin sean mds o menos racionalistas;

Segin integren las causas de los
problemas politicos o no (causales o
descriptivas);

3)

4)

5)

6)

7)

En optimalistas o incrementalistas;

Segiin se dé preponderancia al largo o
al corto plazo;

Segtin el grado de prioridad concedido
a los actores sociales, esto es, mayor o
menor grado de participacién;

Conforme se utilicen métodos mds
cuantitativos o més cualitativos;

Dependiendo en su basamento en el
andlisis interno o del contexto o del
impacto;

X
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:8) En "trituradores” (Escuela de Harvard)
o "politiqueros" (Escuela de Berkeley);

ctc.

A riesgo de asumir una postura
51mp11sta, en el presente trabajo se utilizard
como criterio el tipo de andlisis empleado, lo
que arroja dos posturas claramence
diferenciadas: el modelo top-down y el
modelo bottom-up. Asimismo, y con ¢l objeto
de llevar a cabo un estudio comparativo de
ambos modelos, se estudiardn las
prescripciones que en materia presupuestaria
serfan compatibles con cada uno de ellos
haciendo hincapié en el modelo bottom-up.

La seleccxén del Presupuesto Publico
para desarrollar el andlisis comparativo a que
se hizo referencia se funda en el hecho de
que el mismo es una herramienta bésica del
sistema de planificacién, un instrumento de
politica econémica, un elemento clave de
administracién, un instrumento de
ordenamiento, en suma, una herramienta
politica fundamental a través de la cual se
expresa el Plan de Gobierno. Lo expuesto es
vélido cualquiera seala metodologfa utilizada,
si bien puede reconocerse que existen distintas
alternativas disimiles entre sf, permitiendo
esto desarrollar la comparacién planteada.

_ La eleccién del caso municipal se funda

en el hecho de que es el nivel de gobierno
donde se han realizado menores avances en
materia de formulacién y evaluacién
presupuestaria, lo que aparece como
contradictorio con el nuevo rol que la caida
del denominado Estado de Bienestar y cl

proceso globalizador imperante han asignado
a los gobiernos locales,

El presente trabajo pretende analizar
las dificultades y ventajas que presentan
metodologfas mds participativas de
integracién del binomio Estado-sociedad civil
en lo atinente al instrumento Presupuesto
Piblico, tomando en cuenta los distintos
problemas que pueden’ observarse en la
gestién estatal municipal.

I L. MODELO BOTTOM-UP

La corriente que propicia la utilizacién -
de este modelo surge como una propuesta
alternativa al modelo hasta entonces
imperante tanto en materia de andlisis como
de prescripcién de politicas estatales. Asf,
concibe la_implementacién como una etapa
completamente integrada con la de
formulacién, pricticamente indivisible en las
que ambas son parte de un mismo proceso
de retroalimentacién continue que implica una
redefinicién constante de la politica utilizada.
En tal sentido, Subirats' destaca la reciente
aparicién del término y la problemética de la
fase de implementaci6n en la bibliograffa
sobre politicas publicas,

La retroalimentacién antes mencionada
conlleva implicito un importante proceso de
interaccién sujeto-objeto, As, el sujeto cobra
importancia en ranto y en cuanto es "hacedor”
de la politica en un proceso mediante el cual
se revaloriza su accionar y en el que el mismo
pone en juego sus intereses, moviliza sus

I - Subirats, Joan: "Andlisis de Polfticas Priblicas y Eficacia en la Administracién"; INAR Madrid, 1989.
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influencias y desarrolla estrategias, de forma
individual o como grupo, tendientes al logro
de objetivos explicitos o implicitos con
relacién al resto de los agentes. Todo esto
hace que el ciudadano cobre una importancia
que se revaloriza en la medida que se incre-
menta su participacién. A la visidn antes
imperante de sujeto pasivo ante ¢l objeto
"politica" se contrapone esta postura activa y
participativa.

Como consecuencia de lo sefialado, el
rol prioritario asignado a los expertos en la
definicién de la politica por el modelo top-
down es ahora asumido por los ciudadanos
en el modelo bottom-up.

También, y en relacién directa con lo
mencionado hasta ahora, hay un cambio en
la concepcién del Estado, el que se visualiza
como un Estado de intereses, en estrecha
vinculacién con la sociedad civil de la que
forma parte, donde los distintos mecanismos
de imposicién de poder no estdn ajenos al
mismo ni son parte exclusiva de uno de ellos.
A la concepcién sistémica (compatible con
el modelo top-down) de Easton? en la que el
Estado -bajo la denominacién del sistema
politico- aparece como una caja negra que
responde con politicas (productos) a las
demandas y apoyos del sistema periférico, se
contrapone en el modelo bajo andlisis el juego
de intereses y la puja de poderes, €l entramado
de relaciones Estado-sociedad civil. Se pasa
de este modo de un Estade homogénco y
administrativista a un Estado donde la
Administracién es sélo una parte de la
funcién del mismo.

Volviendo sobre el papel de los actores
sociales, los mismos (en ¢l modelo bottom-
up) son parte del ahora proceso integrado
formulacién-implementacidn. Esto es una
consecuencia directa de la consideracién de
que las politicas piblicas no pueden
concebirse como un proceso en ¢l cual la
formulacién es materia excluyente de los
expertos y la implementacién un tema
meramente administrativo.

El modelo top-down, imperante hasta
comienzos de los afios setenta, planteaba
como crucial el proceso de formulacién de
las politicas. El mismo debia ser llevado a
cabo, pregonaban, por expertos que, en
definitiva, reproducian similares "recetas”
ante problemdticas catalogadas como
semejantes. El supuesto subyacente consistia
en creer que una correcta formulacién, con
andlisis cuantitativos rigurosos y detallados,
llevarfa necesariamente a un resultado com-
patible con la propuesta efectuada. La
programacién lineal, la definicién de metas
cuantitativas y los complejos andlisis
matematicos resultaban la panacea que daba
cuentas de las situaciones problemdticas que
se planteaban.

Por su parte, en el modelo bottom-up,
se revaloriza el papel de los actores sociales.
Los mismos son considerados claves en el
proceso de prescripcién politica, en el que se
adnan la formulacién y la implementacion.
Se reconoce que el actor social, como ya se
mencionara, tiene intereses que motivan su
accionar. Los mismos lo llevan a interactuar
con otros agentes en aras de reducir los efec-

2 - Easton, David: "Esquemas para el Andlisis Politico"; Ed. Amorroreu, Buenos Aires, 1969.
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tos no deseados de las decisiones que puedan
ser tomadas por otros agentes y por el Estado,
atn como consecuencia de politicas disefiadas
para su beneficio®.

El andlisis de redes?, permmendo la
1nc0rporac1c’)n no sélo de las redes de
influencia politica efectivas sino también las
potenciales, aporta nuevos elementos para
abordar el estudio de relaciones, Asimismo, y
a fin de lograr la consecucién de acciones
compatibles con sus intereses, los agentes y
grupos de agentes movilizan el poder e
influencias de que disponen en un juego
estratégico no siempre de visualizacién ficil,

Como concepcién general, y 2 manera

de sintesis, puede sefialarse que el modelo-

bottom-up posee, entre otras, las siguientes
caracter{sticas:

a)  Conlleva un proceso inductivo, donde
las © decisiones politicas, son
condicionadas en grado sumo por la
sociedad civil receptora de las mismas
y generadas como consecuencia de un
proceso de abajo hacia arriba,
participando los actores sociales
activamente del disefio,
implementacién e introduccién de
ajustes de cada una de las politicas que
en definitiva entrardn en vigencia.

b)  Visualiza al ‘Estado como un Estado
de intereses, siendo la Administracién

‘parte del mismo.

¢)  Asigna prioridad en la definicién de la
politica a los ciudadanos.

d)  Elimina la posibilidad de neutralidad.

e) Utiliza métodos cualitativos de andlisis.

) Integra la formulacién con la
implementacién.
g) Otorga importancia al andlisis de

impactos de la politica,

h) Simplifica el proceso de obtencién de
la informacién.

i) Rescata la necesidad de existencia del
consenso y la negociacién.

j)  Propone un proceso de planificacién
participativa.

k)  ‘Asigna la responsabilidad de la
evaluacién y el control a los actores,
las que se llevan a cabo sobre la base
de las l6gicas politica y de calidad de

vida implicitas en todo el proceso.

Con el propdsito de efectuar un andlisis
comparativo con el modelo top-down, las
caracteristicas del mismo en materia de los

'~ tépicos resaltados del modelo bottom-up

serfan los que se enumeran a continuacién:

3- Crozier, M. y Friedberg, M.
4 - Diaz de Landa, M. yParm:g:am de Barbard, M.

.+ "El Actor y el Sistema"; Ed. Alianza, 1990.
.C.: "Redes de Influencia Politica, Poder y Desarrollo Local" en

"Politicas Piblicas y Desarrollo Local"; FLACSO. Fundacién Instituto de Desarrollo Regional de Rosario, Rosario,

1998.
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a)

<)

d)

e)

g)

h)

)

Conlleva un proceso deductivo, donde
las decisiones politicas son generadas
como consecuencia de un proceso de
arriba hacia abajo, siendo los expertos
los responsables del proceso de
formulacién y quedando la
implementacién como responsabilidad
de las 4reas administrativas.

Visualiza al Estado como un Estado
homogéneo, administrativista.

Asigna prioridad en la definicién de la
politica a los técnicos.

Considera garantizada la neutralidad.

Utiliza métodos cuantitativos de
andlisis.

Separa la formulacion de la
implementacién.

Relativiza la importancia del analisis
de impactos de la polftica.

Existen "cuellos de botella” en el
proceso de obtencién de la

informacién.

La negociacién sélo puede darse en el
proceso de formulacién.

Propone un  proceso de
planificacién tradicional en la
implementacién.

Plantea una evaluacién del tipo
costo-beneficio.

I £ PRESUPUESTO PUBLICO Y EL
MODELO BOTTOM-UP

Como ya se sefialara, el Presupuesto
Pablico es un elemento util para desarrollar
el andlisis comparativo objeto del presente
trabajo dada su caracteristica de herramienta
politica fundamental a través de la cual se
expresa ¢l Plan de Gobierno. Asimismo, y
como también se expuso, existen distintas
metodologias relacionadas tanto a las fases
de formulacién como a las de implementacién
y control que pueden ligarse a los modelos
en estudio. Dada la centralidad del modelo
bottom-up en el presente trabajo, se analizard
c6mo se plasma este modelo en el proceso
presupuestario y las ventajas y desventajas que
se presentan en dicho proceso.

En tal sentido, pueden sefialarse como
ya ampliamente difundidos los siguientes
métodos de presupuestacion:

- Metodologia Tradicional o Incre-
mental: conforme la misma se¢ detallan, por
grandes partidas y a nivel institucional
generalmente agregado, las previsiones de
gastos para el afio que se presupuesta asi como
las estimaciones globales de recaudacion por
rubros poco discriminados. Si bien esta forma
de trabajo ha caido en desuso en gran parte
de las administraciones (tal el caso de la
Administracién Nacional y la casi totalidad
de las administraciones pro-vinciales) es ain
la utilizada por la mayoria de los municipios.

« Presupuesto por Programas: cste
modelo de formulacién fue muy utilizado
desde mediados del '60 y por un perfodo de
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casi una década. En la actualidad, se ha
reimplantado, siendo éste el modelo adoptado
tanto en el Presupuesto Nacional como en la
mayoria de las Provincias, aunque el grado
de su aplicacién ha sido variable. Constituye
una técnica de planificacién, programacién y
presupuestacién que persigue la identificacién
de objetivos estratégicos, permitiendo
determinar los requerimientos materiales y de
recursos humanos que posibiliten su
ejecucién. Permire determinar, asimismo, las
necesidades financieras, gracias a
clasificadores de recursos y gastos
desagregados, lo que facilira la determinacién
del costo de las distintas

acciones
presupuestadas. Los programas
presupuestados - acompafian  como

informacién las metas a lograr a través de los
mismos (con sus respectivas unidades de
~ medida), identificando unidades ejecutaras y
- coordinadoras y, facilitando de este modo la
evaluacién y control de gestién del accionar
de las distintas dreas de gobierno.s

Presupuesto Base Cero: esta
metodologfa no es contradictoria con la
elaboracién de un Presupuesto por Programas
¥, para muchos autores, es considerada como
complementaria de aquélla, Consiste en tratar
cada ejercicio como si fuese el primero. En
concordancia con esto, al formular se evaldan
todas las decisiones independientemente de
que sean continuacién de un plan ya

comenzado a ejecutar en afios anteriores. La
evaluacién de proyectos se transforma de este
modo en una herramienta fundamental que
da prioridades en materia de presupuestacién.
Dado que el seguimiento estricto de esta
forma de trabajo implica marchas y
contramarchas en algo tan complejo como el
accionar estatal, el mismo no es utilizado en
la préctica. Asf, su utilizacién se reduce a la
esfera privada.

+ Presupuesto por Resultados®:
tampoco se contrapone con la formulacién
por programas.. FEsta forma de
presupuestacién fue ideada y puesta en
préctica por el Ministerio de Economfa de la
Provincia de Mendoza en colaboracién con
la Universidad Nacional de Mendoza, a fines
delos '80 y principios de los 90. Se estructura
sobre la base de una presupuestacién por parte
de los distintos responsables de acciones en
términos fisicos, descomponiendo cada accién
a sus minimos elementos constitutivos y
considerando  como  unidad de
presupuestacién a los Departamentos. Uno
de los objetivos perseguidos era la
introduccién del concepto de costo de
oportunidad (nocién de sacrificio). Esta
metodologfa fue ampliamente publicitada
como una herramienta "federalizadora"
aunque en realidad, si.bien se presupuestaba
con base a los Departamentos, las
priorizaciones se establecian en el 4mbito cen-

5 Subsecretaria de Presupuesto de Rio Negro. Direccién de Metodologta y Andlisis Presupuestario; "Sistema
Presupuestario”; Marerial elaborado para el curso de capacitacién "Sistema Presupuestario en Ia Provincia de Rfo

Negro  dictado durante el mesde mayo de 1998.

- 6-Desarrollo en base a 2 exposicién del Lic. N, Braceli (Ministro de Economia de la Provincia de Mendoza durante
Ia implementacién de la presupuestacién por resultados y principal mentor del mismo) el 28/10/93 durante el VII
Semmano Nacional de Presupuesto Puiblico organizado por Ia ASAP en 1’& ciudad de Santa Fe, '
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tral sin la participacién ciudadana. No ob-
stante las expectativas depositadas en este
intento, el unico de relevancia en el pais con
intenciones claras de ganar en términos de
participacién - aunque mds de los distintos
estamentos técnicos y  politicos que de la
poblacién -, el mismo fue dejado de lado
dada la imposibilidad que se presenté en la
practica de contar con informaciones
actualizadas de ejecucion y de cierre de
cuentas.

De las metodologfas expuestas se de-
duce que, en definitiva, el rol de planificacién
y decisién de politicas descansa en el
organismo estatal planificador o, en el mejor
de los casos, de cada una de las dreas
responsables de una temdtica en particular.
Con excepcién de la técnica denominada
tradicional, las restantes pretenden lograr, a
través de la cuantificacién de objetivos a
alcanzar, incorporar una evaluacién que tenga
una mayor relacién con la satisfaccién de
necesidades de la sociedad civil. No obstante
ello, la evaluacién de los resultados alcanzados
se corresponde mds con la perspectiva de
quienes han contratado la misma que de la
poblacién objetivo, lo que hace que los
resultados de la evaluacién sean de poca
utilidad prdctica’. Puede observarse,
asimismo, la clara separacién existente entre
formulacién ¢ implementacién, En resumen,
las metodologfas implicitas en las alternativas
planteadas responden claramente al modelo
top-down.

Como contraposicién, y enmarcado en
el modelo bottom-up ya definido, puede
sefialarse el denominado Presupuesto
Participativo, inmerso en la concepcién de la
Gestion Participativa.

Por Gestidon Participativa se entiende
al proceso por el cual las personas y las
instituciones sociales (Estado, Corporaciones
Econémicas, Corporaciones Sindicales,
Organizaciones Pablicas no Guber-
namentales, Iglesias) que tienen un interés
legitimo ejercen influencia y participan en el
control de las iniciativas de desarrollo y en
las decisiones y en los recursos que los afectan;
comprendiendo, en consecuencia lo siguiente:

. a personas o instituciones
afectadas y beneficiadas en alguna o todas las
fases del/de los proyectofs;

. fa promocién del papel de Ia
sociedad civil en los procesos de desarrollo;

. las tecnologias especialmente
disefiadas para facilitar el proceso;

) la toma de decisiones
descentralizadas; y
] la institucionalizacién de las

decisiones descentralizadas o por delegacién
como parte normal y prevista del necesario
proceso de interrelacién Estado- sociedad
civil.

7 - Sulbrands, José: "La evahuacion de fos programas sociales. Una perspectiva critica de fos modelos usuales” en Kliksberg,
Bernardo: "Pobreza: un tema impostergable"; CLAD, Fondo de Culuira Econémica, PNUD; Caracas, 1993.
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En este punto se considera relevante
presentar cudles son las problemiticas en
la gestién phblica que aparecen como
susceptibles de ser enfrentadas mediante el
instrumento de gestién denominado
Presupuesto participarivo,

Al tal fin se desarrollan dos matri-

ces disefiadas para posibilitar la
visualizacién de las problemiticas
referenciadas. En las mismas se han
incorporado variables e indicadores (estos
altimos en letra cursiva) con el objetivo de
posibilitar la percepcién y el diagnéstico
del grado de problematizacién existente en
un lugar y momento dados.

Primera Matriz de Problematizacién de la Gestién Estatal. Planes,
Proyectos y Programas de las Politicas Publicas.

Area de Gestién: Gestién Financiera.

Problema: Falta de respuesta del aparato burocratico munici-

pal a las necesidades de la sociedad civil.

Tema: Reformulacion del accionar burocratico- admmlstratlvo
‘municipal a las demandas de la sociedad civil.
Instrumento de intervencion: Gestion participati-

va/Presupuesto participativo.

Componentes de
‘la Dimensién Pro-

Componenies de la Dimension Estructural

senso en la defini-
cién de las politicas

publlcas
Porcentaje de
medidas  adopta-

das por la mayoria
absoluta de los re-

presentantes.
- Porcentaje de
decisiones  adop-

ladas en "asam-
bleas publicas” so-
bre el total.

cesual
‘| Politico-. Administrativo- Organizacional-
: Financiero Contable Productivo
Formulacién Ausencia de con-]Asignacién de prio-} Desconocimiento

de las demandas

poblacionales.
Cantidad de relo-
vamienios de ne-
cesidades.

ridades presupues-

tarias.

- Grado de cenirali-}-
zacion en fa formu-
lacién programéti-|

ca. - - Grado de disponi-
- Porcentaje del bilidad de estadfs-

gasto asignade a ticas sociales.

“actividades  cen-

trales”.




Disefio

Asignacién discre-
cional de créditos

presupuestarios.

- Cantidad de reu-
niones de discu-
sién de asignacién
de créditos presu-
puestarios con los
responsables  di-
rectos de las uni-
dades gjecutoras.

- Porcentaje de
créditos asignados
a gastos “sin dis-
criminat” y ‘“reser-
vados”.

Rigidez normativa
en lo atinente a la
transferencia  de

partidas.

- Nivel de posibili-
dad de transferen-
cla de créditos en-
tre distintas finali-
dades y grupos de
gastos.

- Nivel de posibili-
dad de transferen-
cia de créditos en-
tre distintos pro-
gramas.

Falta de expresion
del ordenamiento
de las prioridades
de los grupos so-
ciales.

- QGrado de relacion
entre relevamien-
tos de necesida-
des y asignaciones
de créditos presu-
pusestarios.

- Porcentaje de
metas correlacio-
nadas con necesi-
dades emergentes
de estadfsticas so-
clo-econdmicas.

Implementacién

Falta de corres-
pondencia entre la
oferta de servicios
comunales y las
demandas de la
sociedad civil.

- Porcentaje de

créditos asignados
a servicios socla-

Rigidez en la asig-

nacién de los fon-

dos presupuesta-
rios.

- Cantidad de modi-
ficaciones  presu-
puestarias  men-
suales por encima
de cierto monto

Convocatoria a
organizaciones
comunales.

- Cantidad de reu-
niones convocadas
con  organizacio-
nes comunales.

- Nivel de asistencia
a reuniones comu-

les bdsicos sobre definido como sig- nales.
el total de créditos, nifi catvo. .
- Medicion de la|= Cantiaad de modi-
demanda insatis- ficaciones - presu-
fecha de servicios puestarias delega-
sociales. das a niveles de
decisiones operati-
VOS.

Ejecucion Falta de participa-|Rigidez en la efec-| Priorizacion de
cién de los actores|tivizacion de los]propuestas.
sociales. fondos. - Cantidad de metas
- Grado de partici-]-  Porcentaje de cumplidas  emer-

pacion de fos acto- fondos de libre gentes de deman-

" res sociales en la
utitizacion de los
créditos asignados
a sectores socia-
les.

- Porcentaje del
gasto efectivamen-
te transferido a la
atencion de de-
mandas sociales
concrelas.

disponibilidad  so-
bre sl total de fon-
des.

- Demora en la tra-
mitacion de efecti-
vizacién de fondos
(cantidad de inter-
venciones).

das expresadas en
convocatorias a
organizaciones
comunales.

- Cantidad de metas
cumplidas ordena-
das con criterios
de priorizacion.
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Se unda Matriz de Problematizacion de la Gestién Estatal
Correspondencia de Intereses y Acciones Publicos, Privados y Estatales

Determinacién
Y
Dimensiones del
Campo Estatal
(Politicas  Publi- Dimensiones de la Accién Social
cas y Administra-
cién Puablica)

N Macro Sacial Meso Social Micro Social
Hegemonia deljl.ey de Administra-|Marco legal del
poder politico so-|cidn Financiera. Area Presupuesta-
bre las voluntades|- Grado de partici-|ria.
de la sociedad. ,;Jac:dn d‘i I’OS 597‘ - Nivel de autono-
P i ores sociaies en la mia del 4rea en la

General nommas 48 necest|  defncion de prio-l  fiacisn do. pror
(formas de la Do- ridades. dad
. N dad y urgencia so- : - aGes.
minacién) bre of total. - Nivel de participa-|.  cantidad de sta-
- Porcentaje de cién de los actores pas previstas en la
normas  votadas sociales en las dis- discusidn de los
sblo por el oficia- tintas etapas del niveles de créditos
Jismo. cicio presupuesta- a formular.
ro (transparencia).
Asignacion cliente-|Metodologla de | Asignacién de par-
lar de recursos. formulacién presu-[tidas a la satisfac-
- Monto relativo de{puestaria. cién de requeri-
recursos ~destina-|.  Cantidad de con-|mientos sociales.
dos a organlsm9§ suftas efeotqadas - Porcentaje de
) netamente  politi- a organizaciones pértidas (en mon-
Particular cos  (Secretaria comunales  rela- tos relativos) asig-
(Formas del po- General, Ministeriol  cionadas con la|  nado a4 sectores
der) de Gobierno,...). formulacion presu- sociales.
- Monto relagvoﬂ de pusstaria. ) - Relacién entre
e oo s r;a- - Cantidad de discu- montos  asignados
03 8 S6C ff,’r ?7.6;,6' siones  puiblicas a programas socia-
rlam?{?te_o claiisias (formales ¢ no) les y condiciona-
2 nstitucionss, realizadas durante miento al cumpli-
sociaciones,...). la stapa de formu- miento  de  Jos
lacion. mismos.
Demandas al mu-|Demandas pobla-|Insatisfaccién  de
nicipio de parte de|cionales con nece-|necesidades po-
las instituciones |sidades insatisfe- | blacionales.
sociales. chas. - Porcentaje  de
- Cantidad de re-|- Porcentaje de Ia pobiacidn  insatis-
Singular clamos asentados|  poblacién con NBI fecho con ef actual
(formas de la or- formalmente. ¥ evolucién de di- nivel de servicios
et - Canlidad de re- cha poblacidn. comunales  (via
ganizacién) clamos  publicos|-  Evolucién del indi- encuestas  repre-
expresades  en ce de poblacion sentativas).
medios masivos de con NBI. - Cantidad de re-
comunicacion. clamos formales e
informales pen-
dientes de res-
puesita.
Condicionamiento
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I £L PRESUPUESTO
PARTICIPATIVO

Atento el problema presentado, como
ya se sefialara, la gestién participativa, y mds ex-
plicitamente €l presupuesto participativo como
tecnologfa de gestién de las politicas priblicas,
aparcce como la solucién mds adecuada a dicha
problemitica.

Este instrumento de planificacion de las
acciones no esté refiido con las metodologfas
mis avanzadas desde el punto de vista técnico
en lo que se refiere a la formulacién presupues-
taria, a saber, presupuesto por programas, pre-
supuesto base cero o presupuesto por resulta-
dos; es, mds bien, complementario de aquéllas
en tanto atiende a todas las etapas del ciclo pre-
supuestario (formlacion, implementacién, gjecu-
cién, cierre de cuentas y control).

Ademss, debe sefalarse que el Presupues-
to Participativo contribuye notablemente ala tan
buscada transparencia de las acciones ptiblicas.
Si se analiza la discusién que sobre el particular
se viene desarrollando a nivel politico y acadé-
mico, la misma se centra fundamentalmente en
la disponibilidad de sistemas de informacién
sobre la gjecucién de las politicas y en el control
de las acciones. El presupuesto participativo no
sélo garantizarfa la posibilidad de disponer de
ambos mecanismos tendientes al incremento de
la transparencia sino que implica asegurar la

misma a nivel de formulacién de las politicas en
tanto se basa en la discusion abierta y en la parti-
cipacién de la sociedad civil en la seleccion de las
alternativas a incluir y en la priorizacién de las
mismas. Ademds, posibilita no sélo los controles
concomitantes y ex-post, sino también el con-
trol ex-ante.

En sintesis, la participacién habilitay pone

en accion a las personas como actores y supervi-
sores de su propio desarrollo siendo, en conse-
cuencia, uno de los objetivos del desarrollo y uno
de los medios. De esta forma, no sélo puede
ayudar a mantener democracias estables con un
importante nivel de legitimacién sino que tam-
bién contribuye al crecimiento econémico-social.
Asi, la participacion es esencial para el desarrollo
sostenible. Las personas que se comprometen
con el proceso y estan afectadas por €l son las
‘que toman las decistones en todo €l ciclo presu-
puestario, siendo asi mas probable que los pro-
blemas se enfoquen de una manera més integral
y que las soluciones sean més eficaces.

Asi la alternativa de gestién propuesta se
plantea como una instancia de participacién de
los distintos actores de la sociedad civil en la toma
de decisiones publicas y en ¢l control y evalua-
ci6n de los resultados de tales decisiones, Si bien
pueden referenciarse experiencias de este tipo en
el pals (v.g.: distintas municipalidades de las pro-
vincias de Buenos Aires?, Cordoba’ y Santa Fe'?),
no sucede lo mismo con el Presupuesto

8- Bennardis, Adridn: "Participacion ciudadana en el gobierno municipal " en "Polfticas Publicas y Desatrollo Local”;
FLACSO, Fundacién Instituto de Desarrollo Regional de Rosario, Rosario, 1998.

9 "Tecco, Claudio: " Elgobierno municipal como promortor del desarrolio focal-regional " en "Politicas Puiblicas y Desarrollo
Local”; FLACSO. Fundacién Instituto de Desarrollo Regional de Rosatio, Rosatio, 1998,

10- Arnoletto, Eduardo J. Y Beltran, Eduardo: “Gestidn piblicay participacién ciudadana en el dmbito municipal” en
"Politicas Puiblicasy Desarrolfo Local; FLACSO. Fundacién Instituto de Desariollo Regional de Rosario, Rosatio, 1998.
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Participativo, para cuyo anilisis debe
recurrirse al estudio de tal préctica en el mu-
nicipio de Porto Alegre, capital del Estado de
‘Rio Grande do Sul (Brasil).

La ciudad mencionada ctienta con una
poblacién del orden de los 1.300.000 habi-
tantes y estd en el centro de una regién me-
tropolitana de 3.000.000 de habitantes. Es un
gran centro de servicios y comercio que ha
ido perdiendo su presencia fabril en los dlti-
mos treinta afios,

En 1989 se produce la asuncién del
gobierno municipal por el Partido del Traba-
jo. Conforme los objetivos del mismo, se plan-
te6 la necesidad de llevar a la pracica los prin-
cipios de estimular y {ortalecer la organiza-
cién auténoma e independiente de la socie-
dad civil, con la creacién y ampliacién cre-
ciente de mecanismos de democratizacién de
las decisiones del poder priblico, Asimismo,
las autoridades tomaron conciencia de que los
modelos para poner en prictica lo propuesto
debfan ser creados ya que no se contaba con
experiencias de integracién semejantes, Con-
forme relevamientos entre la poblacién se
concluyé que la misma manifestaba un inte-
rés singular sobre aspectos vinculados al des-
tino de los fondos asignados a la inversién
publica, A partir de allf surgié la necesidad
deadaptar la herramienta presupuestaria a esta
situacién, una herramienta que se ocupase de
la poblacién sobre la base de criterios
consensuados que estableciesen prioridades,
la que comenzé a llamarse Presupuesto
Participativo.

Como consecuencia de reuniones con
Jos integrantes de las cuatro regiones en que
se dividia Porto Alegre, se llegd a un acuerdo
de efectuar una nueva divisién, ampliando el
nimero de regiones a dieciséis, bajo la defi-
nicién de que "Una regién no es una medida
de superficie, es principalmente un espacio
de uso social y de organizacién comunitaria.
Una regién no se crea por decreto o por deci-
sién de la Municipalidad. Se hace a través de
un gran acuerdo."!!

Como punto de partida se fijé una con-
cepcién de planeamiento estratégico. Se tra-
bajé con el convencimiento de que la discu-
sién del Presupuesto debfa ser publica y
participativa, sirviendo también para hacer
emerger los conflictos vigentes en la pobla-
cién y a estimular la negociacién como poli-
tica de cardcter distributiva.

Basdndose en un criterio de creacién
de Asambleas Regionales y distintos érganos
de decisién y priorizacién conforme se avan-
zaba en la definicién de objetivos, se planta-
ron prioridades que, teniendo en cuenta las
reales disponibilidades financieras de la co-
muna, y luego de un proceso de feed-back, se
inclufan en el Proyecto de Presupuesto pre-
sentado por el Ejecutivo Municipal para su
posterior tratamiento por el Concejo Delibe-
rante. Si bien se han observado en la prictica
un proceso de fuertes negociaciones para la
aprobacion del documento presupuestario,
que culminan en modificaciones al original,
la experiencia parece demostrar que las mis-
mas no son signiﬁcativas. Esto obedecerfa a

11 - Goldin, J: "Presupuesto participativo. La experiencia de Porto Alegre Cuaderno de trabajo N° 11 del Instituto

B Bonaerense de Andlisis y Proyectos, Buenos Aires, 1997.
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que, en definitiva, los concejales conocen el
proceso y saben que el proyecto representa
los intereses del electorado. Es por ello que
puede afirmarse que el Presupuesto
Participativo no sélo introduce modificacio-
nes sustanciales en la estructura administrati-
va sino también en la faz legislativa ya que
altera las formas tradicionales de
intermediacién de los concejales sobre las
demandas de la poblacién.

En definitiva, conforme R. Pont, In-
tendente de Porto Alegre: "En este sistema
denominado Presupuesto Participativo, no
son sélo los técnicos y los gobernantes los
que toman las decisiones sobre la recauda-
cién y los gastos priblicos. Es la poblacién, a
través de un proceso de debates y consultas,
quien define los valores de la recaudacién y
el gasto, y decide dénde serdn hechas las in-
versiones, cudles son las prioridades y cudles
obras y acciones serdn desarrolladas por el
gobierno. (...). El Presupuesto Participativo
ha comprobado, también, que la creacién de
mecanismos practicos de participacion y el
compromiso def gobierno en hacer aquello
que la poblacién decide son fundamentales
para romper las barreras burocrdticas que se-
paran a la sociedad civil del estado y para la
constitucién de una sociedad activa y movili-
zada. (...). Esta experiencia ademds, instala a
los ciudadanos en la reflexién politica acerca
de los limites y de la insuficiencia de la de-
mocracia representativa. En un pafs como
Brasil, donde el sistema partidario es frigil,
la delegacién por el voto no es respetada o es
defraudada por la conveniencia de los candi-

datos electos o por el simple no cumplimien-
to programitico. La accién ejercida por el
Presupuesto Participativo se ha revelado al-
tamente positiva en la elevacién de la con-
ciencia y de la prictica de los ciudadanos que
se apropian de la informacién y del control
sobre el Estado. (...). Actualmente, en todo
Brasil, por lo menos 70 municipios estdn
implementando el presupuesto Participativo,
tomando como base la experiencia de Porto

Alegre” 1>

De la lectura de la informacién dispo-
nible sobre la experiencia, se observa que los
participantes del proceso se incrementaron de
403 en 1989, primer afio de la experiencia, a

14.258 en 1995.

Con relacién al criterio de distribucion
de los recursos, los cuales se han incrementado
via un mayor indice de cobrabilidad de tasas
evidenciado a partir de la puesta en marcha
del Presupuesto Participativo y reformas de
carcter impositivas propuestas por la misma
poblacién, desde 1992 se vienen utilizando
los siguientes:

Criterio 1: carencia de servicios o in-
fraestructura urbana en la regién.

Criterio 2: poblacién en 4rea de caren-
cias maximas de servicios o infraestructura
de la regi6n.

Criterio 3: poblacién total de la regidn.

Criterio 4: prioridades de la regién.

12-Pont, R.: "Democraciay participacién popufar en la esfera ptiblica. La experiencia del presupuesto participativo en

Porto Alegre {1989-1996).". Mimeo.
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Cada criterio recibe un puntaje (el que
es mayor en la medida que mids se aleja del
valor considerado como 4ptimo) y ademds es
* ponderado, conforme un ndice de importan-
cia relativa, llegdndose asi a un ordenamiento
de las prioridades planteadas por cada regién.
Tanto los criterios, como los puntajes y los
ponderadores surgen de propuestas técnicas
que se consenstan con la poblacién

Se ha observado durante el proceso de
maduracién de esta experiencia, que la mis-
ma no puede darse por acabada sino que se
perfecciona con el paso del tiempo 'y con la
Ppractica, que las discusiones ya no se restrin-
gen sélo a las inversiones sino que también
abarcan cada vez mds las otras politicas ad-
ministradas por el gobierno municipal.

Como se deduce de lo antes expuesto,
son importantes las ventajas que proporcio-
na este instrumento de participacién. Sin
embargo, la experiencia relatada no debe ha-
cernos creer que ésta es una solucién mdgica
a la compleja problemitica que se plantea en
la prescripcién de politicas piblicas, Deben
tomarse recaudos para evirar que las dificul-
tades propias de la instrumentacién de esta
técnica de gestién participativa se transfor-
men en desventajas insalvables,

Cabe aquf sefialar algunos factores que
pueden dificultar el proceso de gestién
participativa propuesto. Entre los impedimen-
tos mds comunes a la participacién se sefia-
lan los siguientes:

-Temor a la pérdida del poder o el con-
trol por parte de las autoridades municipales.

- Falta de experiencia en la participa-
cién por. parte del gobierno municipal y/o
por los individuos e instituciones sociales.

- Existencia de procedimientos buro-
criticos inflexibles y/o centralizados.

- Existencia de conflictos sociales im-
portantes,

- Resistencia por parte de las autorida-
des gubernamentales a comprometer recur-
sos para identificar a las personas y entidades
que tienen un interés legitimo, principalmen-
te a las personas de escasa presencia social.

- Desajuste en la aplicacién de los me-
canismos participativos adecuados a las dife-
rentes etapas del proceso.

- Falta de capacitacién de los recursos
humanos municipales.

- Falta de capacitacién de la sociedad civil
en lo atinente al proceso,

- Desinterés poblacional ante promesas
anteriores incumplidas.

- Diferencial de poder importantes de
unas instituciones y grupos de individuos so-
bre otras instituciones o grupos,

- Pérdida de interés de instituciones o
individuos ante la no priorizacién reiterada de
sus reclamos puntuales.

- Generacién o incremento de conflic-
tos entre las personas y entidades interesadas.
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- Generacién de expectativas no rea-
listas.

La enumeracién parcial anterior resal-
ta inconvenientes que deben solucionarse ya
que comprometen en distinta medida la
viabilizacién del proceso propuesto. Pero la
existencia de inconvenientes a la tecnologia
planteada en el presente documento no la
inhabilita ni implica cuestionar su eficiencia.
Mis bien advierte sobre problemas de los que
se debe tomar conciencia a fin de prevenir
los efectos nocivos que pueden acarrear y que,
de no preverse su solucién, pueden llevar a
un cuestionamiento indebido de la metodo-
loga.

A fin de "manejar” los riesgos enume-
rados, se proponen como acciones
viabilizadoras, las siguientes:

- Conocer plenamente las ventajas y li-
mitaciones del método participativo selec-
cionado.

- Entender que la participacién es mu-
cho mds que un derecho civil o una prictica
del pluralismo politico, atin cuando puede
contribuir a ambos fines.

- Tener en cuenta las instituciones lo-
cales y los factores culturales para planear,
ejecutar y controlar.

- Tener en cuenta que la participacién
exige flexibilidad y creatividad para dar res-
puesta a las necesidades de los diferentes in-
dividuos ¢ instituciones comprometidas, que
tales necesidades pueden cambiar con el trans-

curso del proceso y que, por lo tanto, éste es
esencialmente un prOCCSO que s¢C repite
sistemdticamente.

- Utilizar ¢l andlisis social participativo
para identificar a los actores sociales claves
para el proyecto y los canales apropiados para
comunicarse con ellos.

- Evitar utilizar la participacién como
un recurso de tltima hora que ofrezca sélo
un minimo de involucramiento. Esto puede
restarle mérito a la propuesta de participa-
cién como la han entendido los actores
involucrados. Es mejor introducir una parti-
cipacién completa e integrada totalmente al
proceso de desarrollo.

- Efectuar un proceso de capacitacién
no sélo de los agentes municipales sino tam-
bién de los actores involucrados.

- Potenciar las capacidades individua-
les tratando de "igualar” los potenciales de
poder de los distintos actores individuales e
instituciones.

- Difundir la metodologfa y esclarecer
la necesidad de fijar prioridades claras entre
los obietivos propuestos de manera tal de

] prop
garantizar que se incluirdn en dicho orden
conforme las limitaciones de financiacién dis-
ponibles.

- Flexibilizar los procesos burocraticos
y llevar adelante un abierto proceso de des-

centralfzacién.

No obstante los riesgos mencionados,
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la experiencia disponible en la materia indica
que el esfuerzo a que se hizo referencia serfa
mds que justificado en consideracién con los
resultados potenciales a alcanzar, Indudable-
mente, la aplicacién de la técnica en cuestién
aparece como aconsejable en una larga pri-
mera etapa sélo en el &mbito municipal, don-
de existe una relacién més cercana entre los
funcionarios publicos y los ciudadanos asi
como una mayor cercanfa con la probleméti-
ca cotidiana que se intenta resolver.

: En suma, el modelo de gestién
participativa, claramente inmerso en la co-
rriente bottom-up, es un proceso dindmico
de marchas y contramarchas que requiere el
apuntalamiento continuo del sector ptiblico
municipal, la capacitacién integral de agentes
y ciudadanos, la conformacién de equipos de
trabajo, la transparencia de la accién politica
¥: sobre todo, el convencimiento de que la
unidad gobierno-sociedad civil no sélo legi-
tima sino también es una pederosa herramien-
ta en pos del desarrollo econémico-social en
el contexto actual.
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PROPUESTA DE INDICADORES PARA 1A
EVALUACION PRESUPUESTARIA DEL PROGRAMA
SEGURO DE DESEMPLEO !

Lic. RAUL MARCELO GAYA

CONSULTOR EN LA DIRECCION DE EVALUACION PRESUPUESTARIA

OFIcINA NACIONAL DE PRESUPUESO.

El presente articulo se propone analizar los determinantes del gasto
del denominado Programa 16 "Prestaciones Previsionales” que funciona en
el dmbito de la ANSES, con el objetivo de construir un conjunto de indicadores
que sirvan para evaluar desde el punto de vista fisico y financiero el avance
de dicho programa. Este articulo forma parte de un trabajo mds amplio de
asistencia técnica para la evaluacion presupuestaria de los programa a cargo

de la ANSES.

@l 1. INTRODUCCION

Este articulo tiene por objeto
desarrollar una serie de indicadores que sirvan
a la evaluacién presupuestaria del programa
"Seguro de Desempleo” que ejecuta la
Administracién Nacional de la Seguridad
Social (ANSES). En este sentido, este trabajo
complementa el estudio iniciado en
"Propuesta de Indicadores para la Evaluacién
Presupuestaria del Programa Prestaciones
Previsionales a cargo de la Administracién
Nacional de la Seguridad Social" publicado
en Revista ASAP N°35, aplicando dicha
metodologia de andlisis al Programa Seguro

de Desempleo.

Con el fin de tener una referencia de la
evolucién del gasto de este programa, en el
Cuadro N° | se presenta el gasto devengado
de ANSES (1996 - 2000) desagregado en cada
uno de los programas que ejecuta. En el
mismo se puede observar que el programa
"Seguro de Desempleo” representé en 2000
el 1,8% del gasto devengado de ANSES
siendo éste un 5,7% superior al del afo ante-
rior?. Cabe aclarar que a partir del afio 1997
las asignaciones familiares abonadas a los
beneficiarios del seguro de desempleo se
imputaron en el programa "Asignaciones
Familiares" mientras que en los afios
anteriores lo hacfan dentro del programa
"Seguro de Desempleo”.

1- Este articulo forma parte del trabajo de asistencia técnica para la evaluacion presupuestaria de los programas a cargo
de la Administracion Nacional de la Seguridad Social; Programa de Consolidacién de la Reforma Administrativa y
Financiera del Sector Publico Nacional; Préstamo BID 826/OC-AR.

2- Para homogeneizar la serie y evitar errores no se tuvieron en cuenta las transferencias contenidas en "Otras categorfas
presupuestarias” dado que losafios 1996y 1997 el Instituto de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados estaba
incorporado al presupuesto nacional, razén por fa cual en dichos afios Ia transferencia a ese organismo se exponia como
gasto figurativo, mientras que [a transferencia por los programas de generacidn de empleo comenzaron a gjecutarsc
presupuestariamente en a Secretaria de Empleoa partir del segundo semestre de 1997 cuando comenzaron a implementarse

"

los programas "Trabajar”,
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Cuadro N° 1
Ejecucién Presupuestaria de la ANSES.

En millones de Pesos.
Base Devengado.

1996

1997 1998 1999 | 2000

Total

|Actividades Centrales

|Actividades Comunes Programas 18 y
119

|Programa 16 "Prestaciones
(Previsionales”

16.218,1| 16.222,6| 16.281,7] 16.423 6| 16.532.6

166,8{ 229.8| 3157 246,3] 2188
13,5 0.8 0.0 0,0 0,0

14..245,6 13.283,6/ 13.270,7) 13.263,4/ 13.337,0

|Programa 18 "Seguro de Desempleo" 402,1} 317,00 2259 2858 3022
|Programa 19 "Asignaciones 381,11 418,3| 462,00 607,1] 694,8
|Familiares"
Programa 20 "Atencién Ex-Cajas 1.009,0f 1.973,1{ 2.007,5} 2.020,9| 1.979,8
Pr0v1nc1a1es
FUENTE: Secretaria de_ Hacienda.

Como surge del CuadroN°® 1 el gasto normas (x)mplerhentérias.

“devengado del programa "Seguro de Desem-
pleo” resulta poco significativo en compara-
cion con el resto de los programas a cargo de
ANSES. Sin embargo, en términos absolu-
tos silo es, razon por la cual en este trabajo
se postulan una serie de indicadores para la
‘evaluacién del programa,

N 2. EL PROGRAMA 18 "SEGURO
DE DESEMPLEO"

El Programa 18 "Seguro de Desem-
pleo” atiende la tramitacién, seguimiento,
ototgamiento y pago del seguro de desem-
pleo establecido por la Ley N° 24.013 y sus

En este sentido, en el art. 113 de la
citada ley se encuentran los requisitos para
acceder al seguro por desempleo, los que se
enumeran a continyacion;

i) encontrarse en situacion legal de des-
empleo;

i) estar inscripto en el Slsterna Unico
de Reglstro Laboral;

iii) haber cotizado en el Fondo Nacio-
nal de Empleo (FNE) durante doce meses en
los tres afios anteriores al cese del contrato

&yoa




M ARCIEIL O

G AY A

de trabajo;

iv) los trabajadores contratados a tra-
vés de las empresas de servicios eventuales
tendran un perfodo de cotizacién minimo de
noventa (90) dias durante los doce (12) meses
anteriores al cese de la relacién que dio lugar a
la situacion legal de desempleo.

v) no percibir beneficios previsionales o
prestaciones no contributivas.

Por su parte, en el articulo 114 se esta-
blece que se encontrardn bajo situacién legal de
desempleo los trabajadores comprendidos den-
tro de las siguientes categorfas:

i) haber sido despedido sin justa causa;

ii) haber sido despedido por fuerza ma-
yor o por falta o disminucién de trabajo no
imputable al empleador;

iii) resolucién del contrato de trabajo
fundado en justa causa (por el empleador);

iv) extincién colectiva total por motivos
econémicos o tecnolégicos;

v) extincién del contrato de trabajo por
concurso o quiebra del empleador;

vi) expiracién del tiempo convenido o
cumplimiento de la obra;

vii) muerte, jubilacién o invalidez del

empleador, cuando esto determine la extincién
del contrato de trabajo;

viii) no reiniciacion del trabajo por tem-
porada, por causas ajenas al trabajador.

Por lo expuesto, para encontrarse en si-
tuacién legal de desempleo es condicién nece-
saria haber tenide una relacién de mrabajo ante-
rior y ésta debi6 realizarse en un régimen de
relacién de dependencia.

Ademds, la Ley N°© 24.013 establece que
solo aquellos trabajadores que hayan cotizado
al FNE podran acceder al seguro por desem-
pleo, en las condiciones de duracién y monto
que se explicarin mds adelante. De aqui se des-
prende el cardcter de seguro (contra la contin-
gencia de quedar desempleado) que tiene la pres-
tacién ya que cada trabajador mientras se en-
cuentra empleado debe contribuir con el fin de
asegurarse ante un eventual despido.

Por otra parte, ¢l 4mbito de aplicacion
de la legislacién sobre seguro de desempleo re-
duce atin mis el conjunto elegible dado que
todos aquellos que cumpliendo con los requisi-
tos antes mencionados no se encontraban bajo
el ambito de aplicacién de la Ley de Contrato
de ‘Trabajo (o de la Ley de Empleo), no estdn
obligados a realizar aportes al FNE (es decir
"comprar el seguro") ni lo pueden hacer volun-
tariamente®,

En ¢l articulo 117 de la Ley N° 24.013
se determina la duracién de la prestacién por

4- Como ejemplo de trabajadores en relacidn de dependencia que quedan al margen del programa se puede mencionara
todos aquelios que prestan servicios en Ja administracion nacional o en las distintas dependencias provinciales como ast

rambién los trabajadores de la industria de la construccion.
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desempleo, la cual dependerd del perio-
do de cortizacién del trabajador durante
los tres (3) afios anteriores al cese de la

relacién laboral que originé la situacién
legal de desempleo. De esta manera, se
establece la siguiente escala:

Periodo de Cotizacién Duracién de las
Prestaciones .
De 12 a 23 meses 4 meses
De 24 a 35 meses 8 meses
36 meses 12 meses )

En el caso de los trabajadores contra-

tados por las empresas de servicios eventua-
les, la prestacién serd de un (1) dia por cada
“tres (3) de servicios prestados con cotizacidn,
compurtindose a ese efecto, exclusivamente,
~ contrataciones superiores a treinta (30) dias.

La cuantfa de la prestacién por des-
empleo serd calculada como porcentaje del
importe neto de la mejor remuneracién men-
'sual, normal y habitual del trabajador en los
tltimos 6 meses de la relacién de trabajo que
origing ¢l desempleo. Dicho porcentaje serd
fijado por el Consejo Nacional del Empleo,
la Productividad y el Salario Minimo, Vital y
‘Mbévil y serd aplicable durante los primeros
cuatro meses. La Resolucién Ne 2/94 del
‘Consejo (con fecha 30 de agosto de 1994)
establece que para el mencionado perfodo la
prestacién serd del 50% de la remuneracién
'y no podrd ser inferior a $150 ni superior a
$300. Del quinto al octavo mes, la prestacién

disminuye y serd igual al 85% de la abonada
en los meses anteriores. Del noveno al duo-

décimo mes, la prestacién serd equivalente al
70% de la inicial®.

Los recursos destinados al
financiamiento del Programa 18 se en-
cuentran definidos en el art. 145 de la
Ley N° 24.013. En el mismo se sostiene
que los recursos destinados al Fondo
Nacional de Empleo (FNE) estin com-
puestos por; :

i) Una contribucién del uno y me-
dio porciento (1,5%) sobre la masa sala-
rial de la poblacién obligada al seguro.

ii) El tres por ciento (3%) de las
remuneraciones pagadas por las empre-

sas de servicios eventuales.

iii) los aportes del Estado, que

5~ Juntamente con fa prestacidn por desempleo, el Progtama 18 abonaba asignaciones fimiliatesa aquellos individuos que
les correspondiere. A partir dela Ley N° 24.714 de Asignaciones Familiares se establece que el financiamicnto de dichas
prestaciones para los beneficiarios del seguro de desempleo estard a cargo del Programa 19 "Asignaciones Familiares™ yho

del Programa 18 "Seguro de Desempleo”,
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comprenden:

1) las partidas que asigne anual-
mente la Ley de Presupuesto;

2) los recursos que aporten las pro-
vincias v las municipalidades, de acuer-
do a los convenios que se celebren para
la instrumentacién de la Ley;

iv) otros recursos, que comprenden:

1) las donaciones, legados, subsidios y
subvenciones y todo ingreso compatible con

los fines del Fondo;

2) las rentas de la inversion de sumas
ingresadas al fondo por cualquier concepto;

3) las actualizaciones, cargas y multas
originadas con motivo de infracciones a la
ley;

4) los saldos no utilizados de ejerci-
cios anteriores;

5) los recursos provenientes de la co-
operacién internacional.

El artfculo 144 de la Ley N° 24.013 dis-
pone que los recursos contenidos en los puntos
1) y ii} financiardn las prestaciones por desem-
pleo mientras que los contenidos en iii) y iv) fi-

nanciardn los programas y los proyectos tendien-
tes a la generacién de empleo productive y los
servicios administrativos, de formacién y de
empleo encomendados al Ministerio de Trabajo

v Seguridad Social.

Cabe sefialar que las leyes de Presupues-
to General de Gastos y Cdlculo de Recursos de
la Administracién Nacional a partir del afio 1994
establecen que ambos programas del FNE de-
ben ser financiados con recursos provenientes
de las contribuciones (1,5% de las remuneracio-
nes)® En este sentido, dichas Leyes no permiten
la financiacién de los programas de fomento de
empleo con los excedentes de ¢jercicios anterio-
res ni con los recursos provenientes de las rentas
de la propiedad de los valores en los que se invir-
tieron dichos excedentes. Por tratarse de Leyes
de Presupuesto, las disposiciones mencionadas
tienen vigencia por un afio, esto es, operan como
normas de cardcter transitorio.

I 3. EL ANALISIS DEL GASTO
PRESTACIONAL DEL

PROGRAMA 138

Las prestaciones del Programa 18 de
ANSES se corresponden con un seguro de
desempleo financiado por un régimen con-
tributivo basado en un sistema de reparto asis-
tido. En este sentido, el conjunto de
indicadores para evaluar el Programa deben
cubrir distintos aspectos de la temdtica y, en

6- Ley de Presupuesto 1994 N° 24.307 - Art. 44 - Establécese que los ingresos derivados de la aplicacion del articulo
145 delaley 24.013 serdn de libre disponibilidad para ef Fondo Nacional del Empleo, no pudiendo destinarse a otro fin

que el expresamente dispuesto por la referida norma legal.

Asimismo, estabiécese que los ingresos provenientes de aportes de los empleadores pata asignaciones funiliares, serdn de
libre disponibilidad para tal sistema, no pudiendo destinarse a otro fin que el previsto por Jas normas vigentes.
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consecuencia, pueden surgir situaciones en las
que el mejoramiento de algunos indicadores

impliquen‘el empeoramiento de otros. Deesta -

manera, se puede clasificar a los indicadores
en: :
* Indicadores de cobertura;

: ¢ Indicadores de financiamiento de lar-
go plazo;

* Indicadores de aportes al sistema.

El primero de los indicadores se refie-
re a la cobertura que el sistema tiene sobre la
poblacién. Este tipo de cobertura se puede
medir en dos dimensiones: una por ¢l lado de
la cantidad de personas que reciben la presta-

cién por desempleo sobre el total de pabla--

ct6n en situacién de percibir dicha prestacién,
esto es la poblacién desempleada; la otra por
el lado de la tasa de sustitucién del salario, es
decir, qué porcentaje del salario que percibia
cuando el individuo estaba empleado recibe
come seguro de desempleo.

El segundo de los indicadores se rela-
ciona con las condiciones que implican el
aurofinanciamiento del seguro de desempleo
en el largo plazo, esto es, la determinacién de
la tasa de sostenimiento del sistema. Dicha
tasa de sostenimiento representa una relacién
demogréfica cuyo significado es la cantidad
de activos ocupados necesarios para sostener
a un desempleado, dadas la tasa de contribu-
cion al sistema y la tasa de sustitucién del
salario.

Por dltimo, el tercer grupo de
indicadores muestra qué porcién de la pobla-

cién activa estd adherida al sistema y repre-
senta la potencial demanda de prestaciones
por desempleo.

I 4. INDICADORES PROPUESTOS

En esta seccién se expondrén algunos -
de los indicadores propuestos para la evalua-
cién del Programa 18 "Seguro de Desem-
pleo”. Estos indicadores se refieren a aque-
llos que conforman los grupos mencionados
en la seccién anterior, esto es, los Indicadores
de Cobertura, los de Financiamiento de largo
plazo, y los de aportes al sistema.

‘4.1, INDICADORES DE COBERTURA,

4.1.1. COBERTURA DE LA POBLACION
DESEMPLEADA:

Expresa el nivel de cobertura del se-
guro de desempleo con respecto al total de la
poblacién desempleada.

La férmula para su cileulo es la que se
muestra a continuacién:

pc=2
D

Donde:
PC es la proporcién de la poblacién
desempleada cubierta’ por el seguro de des-

empleo;

S son los desempleados que perciben
el seguro de desempleo;
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Cuadro N° 2
Indicador de Cobertura Poblacional del Seguro de Desempleo
En miles de personas
Periodo Beneficiarios Poblacion Tasa de Tasa de Cobertura
Segurode | Desempleada Cobertura con Programas de
Desempleo Empleo

1T Trimestre
III Trimestre
IV Trimestre

1T Trimestre

I Trimestre

IV Trimestre

1T Trimestre
I Trimestre
IV Trimestre

I 'Trimestre
[H Trimestre
IV Trimestre

87 1.675
92 1.637
97 1.598
111 1.871
120 1.852

94 1.866

8,79
14.20

5,29 11,00
5,61 1351
6,06 14,16
595 10,44
6.50 13.38

8,57
11,01
10,69

FUENTE: ANSES, Informe de la Seguridad Social; Ministerio de Economia, Informe
Econémico; Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.
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D representa el total de la po-
blacién desempleada;

En el Cuadro N° 2 se presenta
la estimacién del indicador de cober-
tura poblacional para los afios 1997 a
2000 trimestralmente.

En la dltima columna del Cua-
dro N° 2 se presenta, al sélo efecto
de utilizarlo como referencia, la esti-
macién del indicador de cobertura adi-
cionando a los beneficiarios de los
programas de generacién de empleo,
debido a que dichos programas son
complementarios del seguro de desem-
pleo’.

4.1.2. TASA DE SUSTITUCION DEL
SALARIO (5):

Surge del cociente entre el segu-
ro medio y el salario medio de refe-
rencia. La siguiente ecuacién es la ex-
presién matemdtica de la Tasa de sus-
titucién del salario.

S
S=—

w
Donde:
S = seguro medio,

w . = salario medio de referen-

cia.

La Tasa de sustitucién del sala-
rio (s) expresa cudl es la proporcién.
del ingreso en actividad que cada in-
dividuo recibe en concepto de seguro
de desempleo. -

A continuacién, en el Cuadro
que sigue se expone la Tasa de Susti-
tucién del Salario (s) para los afos
1997 2 2000 en forma trimestral.

Como en el caso de la Tasa de
Cobertura, a modo ilustrativo, en la dl-
tima columna del Cuadro N° 3 se pre-
senta la Tasa de Sustitucidn del Sala-
rio que incluye la prestacién media de
los programas de generacién de em-

pleo.

Como se explicara anteriormen-
te la cobertura del seguro de desem-
pleo tiene dos dimensiones: la
poblacional y la econémica. Con el fin
de clarificar la evolucién de estos con-
ceptos se grafica en el eje de abscisas
la tasa de cobertura poblacional y en
el de ordenadas la tasa de sustitucién
del salario. De esta manera, cada uno
de los puntos graficados indica la
combinacién de ambos conceptos que
se observé en un momento del tiem-
po determinado.

7~ Cabe aclarar que en este caso la poblacidn descmpleada permanece constante yaquenosecuentan con los datos dela
Encuesta Permanente de Hogares sobre la cantidad de encuestados que e encuentran en programas de generacion de
empleo, para corregirel desempleo. Esto se debe a fa definicion de "desempleado " quie tiene dicha encuesta.
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Cuadro N° 3
Tasa de Sustitucién del Salario del Seguro de Desempleo.

Periodo

Seguro Medio

Salario Medio

Tasa de
Sustitucicn del
Salario

Tasa de Sust. del
Salario con Prog. de
Empleo

rimestre
I Trimestre
IV Trimest

rimes
I Trimestre
IV Trimestre

1 Trimestre
IV Trimestre

T Trimestre
IV Trimestre

FUENTE: ANSES, Informe de la Seguridad Social; Ministerio de Economia, Direccién
de Ocupacién y Salarios {SPEyR); Ministerio cle Trabajo y Seguridad Social.
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Gréfico N° 1 (a)
Segure de Desemplec

Tasa de Sustiiuesn del Salario

100,00

Gréfico N° 1 (k)
y Prog de Empl

Seguro de

Tasa de Sustitucién del Salaric

100,00

En este sentido, en el Grifico N°
L (a) se expone la evolucién de la cober-
tura del seguro de desempleo mientras
que en el Gréfico N° 1 (b) la del seguro
de desempleo mis las prestaciones de los
programas de generacién de empleo. En
ambos se puede observar que existirfa un
cierto -sesgo hacia la cobertura salarial
va que la "nube" de observaciones se
encuentra por encima de la linea de 45°.
Sin embargo, las prestaciones deben te-
ner un minimo y esta es la razén del ses-

go mencionado, de manera tal que no

serfa posible disminuir la tasa de susti-

tucién del salario para aumentar la co-

bertura. Para ver con mayor detalle la

evolucién de las distintas combinaciones -
observadas de tasa de cobertura

poblacional y tasa de sustitucién del sa-

lario se presenta el Grifico N° 2, en los

que s¢ ha modificado la escala de los

ejes, correspondiéndose los paneles (a)

y (b) respectivamente con los Grafico N*
1.

Grafico N° 2 (a}
Seguro de Desempleo

—
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Gréfieo N° 2 (b)
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y Prog|
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800 800 10,00 1200 1400 16,00 18,00
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Cuadro N’ 4
Tasa de Sostenimiento Observada.
Periodo Aportantes Beneficiarios Tasa de T5.0
Seguro de Sostenimierto con Prog. de
Desempleo Observada Empleo

1I Trimestre
111 Trimestre
IV Trimestre

3.716.109
3788.239
3.777.853

II Trimestre
III Trimestre
1V Trimestre

1T Trimestre
I Trimestre
IV Trimestre

I Trimestre
HI Trimestre
IV Trimestre

3.900.997
3.915.120

4.051.521
4.071.263
3.984.813

4.060.698
4.079.385
4.134.400

3871.513)

120.329
125.881

121.897
123.798
130.747

FUENTE: ANSES, Informe de la Seguridad Social; Ministerio de Economia, Direccion
de Ocupacion y Salarios (SPEyR); Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.
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4.2, INDICADORES DE FINANCIAMIENTO
DE LARGO PLAZO.

4.2.1. TasA DE SOSTENIMIENTO (TS).

Estd determinada por la relacién acti-
vos - beneficiarios del seguro de desempleo.

Ts=2
S
Donde;

A = activos;
S = beneficiarios del seguro de des-
empleo.

- En el Cuadro N° 4 se expone la Tasa
de Sostenimiento Observada para los afios
1997 a 2000 calculada trimestralmente.

En la dltima columna del Cuadro N°
4 se expone el cilculo de la Tasa de Sosteni-
miento Observada incluyendo a los benefi-
ciarios de los Programas de generacién de
empleo. Dicho cdlculo se incorpora en vir-
tud de que tanto el seguro de desempleo
como los programas de generacién de em-
pleo se financian con las contribuciones pa-
tronales.

4.2.2, TAsA DE SOSTENIMIENTO
RequEeriDA (TSR):

Se trata del nivel de la tasa de sosteni-
miento que surge de la determinacién de los
ingresos y de las prestaciones del sistema de
manera tal que exista equilibrio financiero,
Representa el valor de tasa de sostenimiento
que implica equilibrio financiero de la pres-
tacién del seguro de desempleo. A partir de

la comparacién entre la tasa de sostenimien-
to observada con la requerida es posible in-
ferir si ¢l seguro de desempleo tiende o no al
equilibrio financiero de largo plazo.

Para la obtencién de la Tasa de Soste-
nimiento Requerida es necesario desarrollar
un algoritmo mediante el cual queda expre-
sado cémo se determinan los ingresos que
financian las prestaciones por desempleo
(alfcuotas, salarios y aportantes) y los egresos
del mismo (prestaciones).

En este sentido, para la determinacién
de la TSR se parte de la definicién de los
ingresos y egresos del seguro de desempleo.
As, éstos se determinan a partir de la siguien-
tes ecuaciones:

I=a w A
E=SS
Donde:

I = ingresos propios que financian el
seguro de desempleo,

0. = alicuota de contribuciones patro-
nales,

w = salario medio implicito en la re-
caudacién,

A = aportantes al seguro de desem-

pleo,

E = egresos por prestaciones del se-
guro de desempleo,
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$ = seguro medio de desempleo,

S = beneficiarios del seguro de des-
empleo.

Del equilibrio de flujos de ingresos y
egresos se puede obtener la TSR:

L aWA=§S

TSR=

| >

S
oaw

Si se tiene en cuenta que s = S /wes
la tasa de sustitucién del salario tal como fuera
definido con anterioridad se tiene quela TSR
queda expresada del siguiente modo:

TSR=">
o

Como surge de observar la expresién
de la TSR, ésta tiene una relacién inversa con
la alicuota de contribucién patronal (®0)® y
directa respecto de la tasa de sustitucion del
salario (s).

En el Cuadro N° 5 se presenta la Tasa
de Sostenimiento Requerida para los afios
1997 a 2000, cuya medicién se realiza en for-
ma trimestral. En la dltima columna de dicho
Cuadro se efecttia el cdlculo de la TSR incor-
porando el egreso proveniente de los progra-
mas de generacién de empleo. Esto se justifi-
ca por el hecho de que tanto el seguro de des-
empleo como los programas de empleo se

M ARCELO

financian con recursos provenientes de las
contribuciones patronales.

Como puede observasse en el Cuadro
N° 5, la TSR que incluye los programas de
empleo es menor que la no lo hace. Esto se
debe a que los programas de empleo tienen
prestaciones medias inferiores a las abona-
das por el seguro de desempleo.

4.3. INDICADORES DE APORTES AL
SISTEMA.

Como se mencionara anteriormente,
este grupo de indicadores muestra qué por-
cién de la poblacién activa estd adherida al
sistema. De esta manera, representaria la de-
manda potencial de seguros de desempleo.
Sirven para dar una nocién de la efectividad
en los procesos de recaudacién de aportes y
contribuciones, medidos en términos fisicos.

4.3.1. RELACION APORTANTES AL
SEGURO DE DESEMPLEO - POBIACION

ECONOMICAMENTE ACTIVA (@)

Expresa la proporcién de la poblacién
econdmicamente activa que aporta al Fondo
Nacional de Empleo. Su utilidad radica en
visualizar qué parte de la PEA estd generan-
do los derechos para percibir el seguro de
desempleo. Asimismo, muestra el porcentaje
de la PEA que sostiene el financiamiento del
seguro de desempleo.

A

®=PEA

8. En virtud de la reduccion de alicuotas de coneribuciones patronales por ubicacisn geogrifica y por rama de actividad, el
valor de a representa ka alicuota promedio de contribucidn patronal.
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Cuadro N° 6

Relacién Aportantes - Poblacién Econémicamente Activa.

Periodao

Cotizantes

PEA

Relacion
Cotizantes / PEA

IT Trimestre
IIT Trimestre

II Trimestre
IIT Trimestre

HI Trimestre
IV Trimestre

IT Trimestre
I1I Trimestre
-1V Trimestre

IV Trimﬂe_stre ‘ ‘

1V Trimestre |

IT Trimestre

4.079
4.134

13.267
13.268

13.081

13.820 29,38
13.951 29,24
14.083 29,36

By
12.863
12.972

FUENTE: Ministerio de Economia, Direccion de Ocupacion y Salarios (SPEYR)

Informe Econémico.
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Cuadro N°7

Relacién Cotizantes — Poblacién Ocupada.

Periodo

Cotizantes

Poblacién Ocupada

Relacién
Cotizantes / PO

rimestre
I Trimestre
IV Tri

I1 Trimestre
IIT Trimestre
IV Trimestre

II Trimestre
II1 Trimestre
IV Trimestre

II Trimestre
III Trimestre
IV Trimestre

4.061
4.079
4,134

11.743
11.900
12.056

FUENTE: Ministerio de Economia, Direccion de Ocupacion y Salarios (SPEyR);

Informe Econdémico.
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Donde:
A = Aportantes;

PEA = Poblacién Fconémicamente
Activa;

4.3.2. RELACION APORTANTES AL
SEGURO DE DESEMPLEO ~ POBLACION
Ocurapa (B).

. Expresa la proporcién de la poblacién
ocupada (PO) que aporta al Fondo Nacional
de Empleo, Muestra el porcentaje de la PO
que sostiene el sistema de seguro de desem-
pleo.

A
==
PO
Donde:

A = Aportantes
PO = Poblacién ocupada;

Tanto este indicador como el que rela-
ciona a los aportantes con la poblacién eco-
némicamente activa sirven para visualizar el
grado de alcance que tiene la prestacién por
desempleo. Ademds, la diferencia entre am-
bos ofrece una idea de Ja poblacién que est4
desempleada mientras que la relacién entre
los aportantes y la poblacién ocupada mues-
tra, en cierra medida, el grado de evasién y
morosidad del sistema®.
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EL FINANCIAMIENTO UNIVERSITARIO.
CONSIDERACIONES GENERALES Y TENDENCIAS

ACTUALES

MaAriANO PErez Rojas

El trabajo que se publica a continuacion es la tesina presentada por el
Cdr. Mariano Perez Rojas en el marco de la Carrera de Especializacion en
Administracion Financiera del Sector Piblico que desarrolla la ASAP en
conjunto con la Universidad Nacional de Buenos Aires.

Il PROLOGO

El problema del financiamiento de la
Universidad ha adquirido gran relevancia en
las dltimas décadas. En el marco de una pro-
funda transformacién del Sistema de Ense-
fianza Supetiot, la cuestién financiera pasé a
formar parte de las principales preocupacio-
nes de los gobiernos. El fenémeno de
masificacién iniciado en la década de 60, vaa
introducir elementos de cambio importantes
en las instituciones universitarias. Se necesité
la revisién y adecuacién de los planes de es-
tudio, regimenes de ensefianza, sistemas de
evaluacién. Asimismo hubo que adaptar la
infraestructura edilicia y mobiliaria para dar
cabida a gran cantidad de estudiantes. Junto a
ello, las Universidades se fueron
diversificando, transformindose en institucio-
nes mas complejas y diferenciadas, se pro-
fundiza el desarrolio de la investigacién cien-

tifica y tecnolégica y la formacion continua
de los graduados.

Simultdncamence la crists econémica,
con su correlato fiscal, golpea la economia
mundial. Se comienza a plantear la limitacién
de los fondos publicos para cubrir las distin-
tas necesidades sociales. El Estado empieza
a poner mayor énfasis en la asignacién efi-
ciente de los fondos ptblicos, y en la calidad
de la ensefianza universitaria, estableciendo
objetivos, midiendo y evaluando resultados.
Esta situacién provoca una profunda trans-
formacién de las relaciones sociopoliticas
entre el gobierno la sociedad y el Sistema de
Ensefianza Superior contemplando una
redefinicién de roles, dimensiones y formas
de intervencién.

Surge lo que G. Neave llama el Estado
evaluador, como alternativa a la concepcién
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de la regulacién burocrética que habfa regido
el financiamiento universitario en la época del
Estado Benefactor. Este modelo estd unido a
una transformacién  simultdnea del
gerenciamiento publico, que cuestiona el
modelo cldsico de la administracién pablica
preocupada por los procedimientos v la lega-
lidad de los actos administrativos para dar
paso a una concepcién centrada en la pro-
duccién v en los resultados.

Dentro de este contexto, los aspectos
mds importantes que se destacan en la politi-
ca universitaria son: relevancia del sistema
educativo, que adquiere un valor estratégico
para la promocién del desarvollo econémico
y social de un pais, que se organiza
regionalmente en el marco de una economfa
abierta, competitiva y globalizada, tendiente
aapuntalar la competitividad del pafs; respon-
sabilidad institucional de los gestores univer-
sitarios unido a la necesidad de fijar objeti-
vos y metas a cumplir; conciencia evaluativa,
el modelo de gestién ‘debe tener en cuenta
que los fondos publicos deben ser gestiona-
dos y evaluados en forma eficaz y eficiente;
la conciencia evaluativa debe basarse en cri-
terios de equidad, eficiencia y calidad ‘que
guiaran Jos procesos de gestién, fijacién de
objetivos y medicién de resultados, por wli-
mo un modelo de gestién que brinde mayor
autonomifa a los centros de ensefianza supe-
rior pero sin dejar de lado el rol del Estado
para la orientacién estratégica del proceso.

Para conocer los modelos de
financiamiento, se sigue la tipologfa estable-
cida por Clark B., distinguiendo los madelos
burocrdtico, de mercado, y colegiado, identi-

ficando que en nuestro pafs se ha utilizado
una combinacién entre el modelo burocriti-
co y colegiado, siguiendo un cardcter pura-
mente incrementalista en la asignacién de los
recursos, lo cual ha generado una dificultad
para su funcionamiento eficiente.

Se analizan también algunos de los
principios bdsicos que conforman’ los siste-
mas de financiacién universitaria:

1. El concepto de eficiencia desde un
punto de vista econémico, pero rambién des-
de el aspecto social, ya que, puesto que los
recursos estdn limitados y para mdltiples usos,
un uso eficiente de los mismos permite
maximizar los resultados obtenidos.

2. El concepto de suficiencia financie-
ra, el cualimplica que cada Universidad debe
contar con los recursos materiales y huma-
nos para poder prestar un servicio en condi-
ciones de calidad y eficacia.

3. El concepto de generalidad, que in-
dica que todas las Universidades deben tener
un misimo sistema de financiacién, sin que
deba existir discriminacién entre ellas. Esto
no significa financiacién igual para todas las
universidades, sino reglas iguales de financia-
cién para todas ellas.

Dentro de los cambios en las relacio-
nes entre el Estado y las Universidades se
analiza en particular la necesaria vinculacién
entre financiamiento-objetivos-evaluacién,
contemplada dentro de la Ley de Educacién
Superior, aunque se alerta sobre el surgimiento
de problemas si se establece una relacién di-
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recta entre financiamiento y evaluacidn. Del
mismo modo se analiza el surgimiento de una
redefinicién del concepto de autonomifa,
incrementando la accountability de los gesto-
res universitarios, pero a su vez permitiendo
una mayor libertad en la gestién de las Uni-
versidades.

Por dltimo se realiza una sintesis de
los principales modelos de financiamiento que
se estan imponiendo en distintas regiones del
Mundo. Se destacan, siguiendo a Williams G.
las siguientes tendencias:

. Incremento en la sofisticacién de las
formulas usadas para determinar la asigna-
cién de fondos a cada universidad.

. Mayor autonomfa financiera de las
instituciones una vez han recibide los fon-

dos.

- Aumento de la participacién de los
estudiantes en la financiacién de las institu-
clones.

. Distincién cada vez mds nitida entre
financiacién de la investigacién y financiacién
de la ensefianza.

- Aumento de la financiacién piblica
a través de fondos a los que pueden optar
competitivamente las instituciones.

. Mayor participacién de los fondos
procedentes de empresas y empleadores.

Por iltimo, dentro de las consideracio-
nes finales se desarrollan algunas breves re-

flexiones acerca de la necesidad de modificar
el sistema de financiamiento de nuestras Uni-
versidades, acercindose a la implementacién
de modelos formales que permitan reglas de
juego mds claras para todo el sistema y que
alienten una mayor flexibilidad, asf como un
mejoramiento de la calidad y eficiencia del
sistema en su conjunto.

Se incotporan como anexo al presente
trabajo, una experiencia de financiamiento
universitario en Espafia. Se trata de la expli-
cacion de cémo se desarrollo un contrato-
programa entre la Universidad Politécnica de
Catalufia y la Generalitat de Catalunya.

I INTRODUCCION

El problema del financiamiento de la
Universidad argentina ha adquirido gran
relevancia en los tltimos tiempos. En el marco
de una profunda reforma de} estado que
intenta modificar los pardmetros de
funcionamiento de los organismos e
instiruciones de la Administracion Pablica, se
promueve el desarrollo de un modelo de
financiamiento que tenga en cuenta la
eficiencia y eficacia del sistema universitaro.

Si durante la década de los 80, (en el
contexto de una economia recesiva,
inflacionaria e inestable), el debate se centrd
alrededor de la cantidad de fondos que
recibfan las Universidades, analizando el
problema de los recursos financieros que eran
necesarios para su normal funcionamiento,
durante la década de los 90 esta discusidn dio
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un giro importante ya que el eje a debatir era
cémo se asignaban los fondos entre las
universidades y cémo se establecian
pardmetros para su asignacién (fntimamente
ligados al concepro de calidad). Se insté a los
responsables a preocuparse por la evaluacién
yadesarrollar un concepto distinto de gestién,
que obligaba a repensar el papel que hasta
entonces se venfa desempefiando.

BN DEL ESTADO BENEFACTOR AL
" ESTADO EVALUATIVO

Los distintos gobiernos que se
sucedieron implementaron un sistema que, de
acuerdo con José Joaquin Brunner (1990a)
podriamos ltamar de Estado benefactor. En
esa relacién entre el Estado y la Universidad,
se apoyaba incondicionalmente su
financiamiento, sin ocuparse mayormente de
las relaciones de costo/beneficio, o bien, en-
tre otras cosas, del cumplimiento de sus
cometidos sociales, de la calidad de la
educacién que brindaba, de la adecuacién a
las demandas sociales y de su relacién con el
entorno.

Este era un aspecto de una realidad que
marcaba el funcionamiento del Estado

populista, independientemente de los avances -

y retrocesos del mismo en los distintos
perfodos de nuestra historia, y que
conformaba las bases de un sistema
universitario cuya estructura se movia
~ cémodamente al amparo de ese estado bene-
factor

La importancia cultural de nuestras

universidades y su prestigio social brindaban
una cobertura politica para requerir afio tras
afio mayor financiamiento, caracterizando el
modelo incrementalista en la asignacién del
presupuesto al sector universitario.

Mientras la Universidad brinda -
educacién a un grupo pequefio de los jévenes
argentinos, el financiamiento no acuso
mayores problemas. Es en este sentido que
Brunner (1990a) plantea: " En esas condiciones
deensefianza superior deélite o semi-elitaria, el Estado
podia ficilmente extender su patronazgo benevolente
sobre las universidades, dejandolas que se manejaran
discrecionalmente, sin mayores exigencias de

justificacién publica de su rendimiento”.

Pero, se fueron dando ciertos procesos,
en forma concomitante e independiente, que
no podemos considerar como una realidad
exclusiva de las Universidades Argentinas,
sino que se identificaron con procesos
mundiales:

a) El fenémeno de masificacién,
que conlleva un cambio importante en las
instituciones universitarias, y que las abarca
por completo. Este cambio implica la revisién
y adecuacién de los planes de estudio,
regimenes de ensefianza y sistemas de
evaluacién pero también aspectos de
infraestructura edilicia, capacidad en aulas y
material bibliogréfico, sélo por mencionar
algunos. Junto a ello, las Universidades se van
diversificando y haciéndose mds complejas y
diferenciadas, se profundiza el desarrollo de
la investigacién cientifica y tecnoldgica y se
comienzan a estructurar programas de
posgrado.
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b) La crisis econémica {con su
correlato fiscal) y la recesidn, que empieza a
plantear la limitacién de fondos piiblicos para
las distintas necesidades sociales, entre ellas
la educacién universitaria, acompafadas por
la pérdida de prestigio de las universidades,
acusadas de ser ineficientes, con un alto grado
de politizacién y alejadas de los problemas
cotidianos de la realidad nacional.

¢)  Una transformacién de las
relaciones sociopoliticas entre el gobierno, la
sociedad y el Sistema de Educacién Superior,
redefinicién de sus roles, dimensiones y
formas de intervencién. Esta realidad implicé
un avance de las concepciones que tratan de
desarrollar una asignacién mis eficiente de
los recursos del Estado, estableciendo
objetivos, midiendo y evaluando sus
resultados.

B FL SURGIMIENTO DEL ESTADO
EVALUADOR

Hace algunos afios, Guy Neave'
(1988:7-8) planteaba que se extendia con
fuerza la idea de que las lineas estratégicas de
largo plazo recafan, por un lado, sobre la
relacién entre Educacién superior y gobierno,
a través de lo que €l llama el surgimiento del
Estado Evaluativo, y por el otro, la relacién
entre la Educacién Superior y la sociedad,
dando origen a la Etica competitiva.
Asimismo, distingue entre la evaluacién para
el mantenimiento del sistema, caracteristica
de la Universidad hasta la década de los 80, y

la evaluacién para el cambio estratégico. La
primera es una funcién relativamente
rutinaria, asociada con el presupuesto anual
y controles administrativos. La segunda
apunta a establecer las metas a conseguir y su
seguimiento, para realizar una evaluacién a
posteriori, mostrando cémo se utilizan los
recursos para alcanzar dichos objetivos,
centrandose en el control del producto y no
tanto en el control de los procesos.

En este sentido se expresan Mora, et.
al (1993:30-31) planteando que "como
consecuencia defa preocupacion por el aumento del
gasto en educacion superior, sehaabordado suestudio
desde dos puntos de vista: el de los mecanismos de
financiacion yel dela mejora de la eficiencia. Ambos
puntos de vista no pueden separarse, dado que ef
objetivo quese persigue no esel mero control de gasto,
sino muy especialmente ¢l incremento de la calidad
delsisterna de educacién superior, utdlizando del mejor
modo los recursos disponibles. Conseguiir esteobjedivo
exige considerar conjuntamente los sistemas de
financiacién, losdeevaluacién y derendicion decuentas
queestimulen el aumento deesta calidad, tanto desde
la perspectiva de la sociedad como dela comunidad
universitaria .

En el actual contexto, teniendo en
cuenta que los afos ochenta caracterizados
como la década perdida para los paises de
América Latina y los noventa donde se logran
equilibrios  macroeconémicos  muy
importantes, han sido y estdn siendo, afios de
graves dificultades en general. Los problemas
de déficit pablico que acusan los presupuestos
de casi todos los paises, las preocupaciones

1 - Un articulo mds reciente de este autor analiza las consecuencias del Estado Evaluativo en la dftima década. G.
Neave, The Evaluative State Reconsidered, en European Journal of Education, Vol. 33 N° 3, 1998, pp. 265-283.
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por las insuficientes oportunidades laborales
de los jévenes, los altos indices de desempleo,
y la necesaria adecuacién de las ensefianzas
de este nivel educativo a los vertiginosos
cambios tecnolégicos, se han convertido en
poderosas razones para renovar el interés del
andlisis econémico y social por la organizacién
y las finanzas de la educacién superior.

Si los Estados estdn dispuestos a
realizar un mayor esfuerzo para dotar de
‘recursos a la ensefanza universitaria, es légico
- .que ello no es para reforzar el sistema que
‘venfa funcionando, sino para mejorarlo, y por
lo tanto resulta necesaria la existencia de un
‘Estado Evaluativo, Brunner (1990b:93), en
otro artfculo, explica los argumentos de Neave
‘dela siguiente manera: " La aparicién del Estado
evaluativo ha podido entenderse en varios paises como

unaalternativa ala regulacién burocrdtica detallada
ejercida mediante comandos administrativos. Al
desplazar los controles hacia la calidad de los
productos, automdticamente sectearia la posibilidad
de oftecer alas instituciones una mayor autonomia
en la definicién, organizacién y desempeiio de sus
actividades. Laaparicién del Estado evaluativo
representa una completa redistribucién y
racionalizacién de fimnciones entre el centro y las
instituciones, de modo tal que el centro mantiencel
control estratégico sobre el sistema a través de un
niimero menor pero de mds precisos instrumentos de
politica, en tanto que Ias instituciones aumentan su
autonomia de rango medio quedando libres para

actuar frentea las demandasy presiones delmercado”,

En este marco se definen algunos
aspectos importantes de resaltar: relevancia
del sistema educativo, que adquiere un valor
estratégico para la promocién del desarrollo
econémico y social de un pafs, que se organiza
regionalmente en el marco de una economfa
abierta, y globalizada, tendiente a apuntalar
la compertitividad del pais’ responsabilidad
institucional de los gestores universitarios,
unida a la necesidad de fijar objetivos y metas
a cumplir; conciencia evaluativa: el modelo
de gesti6n debe tener en cuenta que los fondos
publicos deben ser gestionados v evaluados
en forma eficaz y eficiente, la conciencia
evaluativa debe basarse en criterios de
equidad, eficiencia y calidad que guiardn los
procesos de gestién, fijacién de objetivos y
medicién de resultados; por dltimo, un
modelo de gestién que brinde mayor
autonomia a los centros de ensefianza supe-
rior pero sin dejar de lado el rol del Estado
para la orientacién estratégica del proceso.
LaUNESCO (1995:32) ha'planteado que: "El
establecimiento de relaciones bien otganizadasentrela
educacién superiory el Estado es una condlicion previa
enel proceso de cambio y desarrollo de la educacion
supetior. Correspondeesencialmenteal Estado ya sus
instituciones fadefinicién delas novmas generales y del

matco financiero globalen el que desermpefian su mision

loscentrosdeeducacion superior.”

Es en el marco de €sfa nueva

2- Constituye una referencia imporrante el Libro Bianco sobre Crecimicnto, competitividad y empleo. Retos y pistas para
entrar en el siglo XXI de fa Unién Europea. Bruselas-Luxembuigo, 1994 cn el que sé destaca que el desarrollo de I
educacién y Ja formacién es una de las condiciones de a emergencia de un nuevo modelo de crecimiento, o bien el Libro
Blanco sobrela educacion y Ia formacidn. Ensefiar y Aprender. Hacia lasociedad cognitiva. Comisién de las Comunidades

Europeas. Bruselas. 29-11-95 COM(95) 590 final.
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concepcién que la Universidad se encuentra
perdida en un mundo cambiante, en donde la
posibilidad de vencer las politicas inerciales
que arrastraba de afios anteriores implica un
cambio cultural muy importante. No es
posible obviar las caracteristicas histérico-
culturales de nuestras universidades, y es por
ello que en este proceso transformador resulta
necesario abordar reformas consensuadas con
la comunidad universitaria. Parafraseando a
M. Crozier, "no se cambia la universidad por
decreto”.

Por otra parte, el Estado, a pesar de su
disminucién y replanteamiento, no puede
desvincularse de ser la mdxima instancia de
articulacién social que cuida no sélo los
intereses generales sino también los de las
generaciones futuras.

Bl MODELOS DE ASIGNACION DE
RECURSOS A LAS

UNIVERSIDADES

Siguiendo la tipologfa de los modelos
definidos por Clark (1982)%, quien concebia
a la educacién superior como un sistema
localizado en algin punto intermedio entre
tres grandes grupos de poder y de presién,
que constituyen lo que ¢l denomina tridngulo
de los conflictos, integrado por el Gobierno,
el Mercado, representado por los usuarios y
las Instituciones Académicas, y que fue

desarrollado por diversos autores - Blaug y
Moreno (1984)4, Williams (1994)%-, existen
tres modelos bdsicos de toma de decisiones
de asignacién de recursos en el 4mbito
universitario:

a) El modelo burocratico, en el que las
decisiones referidas al volumen de fondos
disponibles, su distribucién
universidades y dentro de ellas por reas, son
tomadas en alguna instancia de la
administracién puablica, como ejecutora
directa de los criterios del gobierno.

entre

b) El modelo de mercado, en el que
las universidades orientan sus decisiones
bésicamente 2 la venta de sus servicios de
enseflanza, asesoramiento e investigacién a
quienes deseen adquirirlos.

¢) El modelo colegiado, en el que las
universidades toman las decisiones en régimen
de autogobicrno, orientadas fundamen-
talmente por el criterio de su personal
académico. Las
financieramente independientes, como

instituciones son

consecuencia de que reciben recursos
econémicos no condicionados, privades o
publicos.

En los tres modelos aparece una
relacién directa entre la financiacién y las
decisiones sobre el uso de los recursos. Bien

dice J. L. Moreno (1995:345), "los modelos,

3- Clark B. R. The higher education system: academic organization in Cross-National perspective. University of

California Press. 1982

4- Blaug M., Moreno Becerra J.L. Financiacion de la educacién superior en Europa y Espafia, Siglo XXI. Madrid. 1984
5- Williams G, An economic analysis of recent changes in the finance of higher education in Britain and other OCDE

countries, 1992,
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Insrumentosy mecanismos empleados noson sélo una
eleccién entre distintas opciones financieras, son
también, y fundamentalmente, una eleccién entre
distintas opciones de sistemas educativos, entre
diferentes opciones de eficiencia y de equidad, entre
opcionesdecantdady calidad de inputs y de resultaclos
Yalalarga, una eleccién entre distintas opciones de

tipo desociedady deorganizacidn social en general ',

En el modelo burocritico es la
administracién responsable la que define la
cantidad de fondos necesarios y su utilizacién.
Las dificultades que plantea el modelo
burocrético para asignar los recursos, es que
lo hace genéralmente de una forma
incrementalista en todas las partidas de gasto,
sin responder con agilidad a los cambios en
las demandas. Por ello, resulta poco eficiente,
sin participacién de la comunidad universitaria
y con gran sujecién a los lineamientos
definidos desde el poder central, lo cual lleva
a las Universidades a manejarse con poca
flexibilidad, poco poder de adaptacién a las
circunstancias cambiantes del entorno
complejo y a un margen de autonomia e
independencia muy estrecho,

En el modelo de mercado se confia,
en cambio, en la capacidad de la demanda de
orientar adecuadamente los recursos. La
universidad se muestra como una institucién
que participa en el mercado y por lo tanto
necesita obtener sus fondos a través de la
venta de sus servicios, compitiendo con otras
instituciones en la atraccién de clientes y
potenciales financiadores. Esto lleva a una
mayor ligazén con la sociedad orientando la
actividad académica hacia los temas que
generan mayor demanda, siempre en el marco

de garantizar ciertos niveles de rentabilidad
aceptables para el funcionamiento de la
misma. Por consiguiente, fa Universidad trata
de ser mds eficiente en su organizacién y
gestién, aunque, por lo general, deja de lado
aspectos redistributivos y de igualdad de
oportunidades que trae aparejado el acceso a
la educacién superior. La introduccién de
mecanismos similares a los de mercado tanto
en la zona de la oferta como de la demanda -
permite superar algunos problemas generados
por el modelo de financiamiento
incrementalista. Entre esos problemas,
siguiendo el andlisis de Calero Jorge (1996:59),
podemos mencionar: a) ka reducida conciencia del
coste por parte de laoferta (instituciones). .. que ha
implicado la pérdida de eficiencia en la gestién,
desarrollos de oferta irtelevante e incrementos
continuadosen los costes delos servicios ofrecidos, b)
Ia reducida conciencia del coste por parte de la
demanda, lo que ha ocasionado una canalizacion
distorsionactadelaselecciones delosestudianees, junto
con dutaciones demasiado elevadas de los recortidos
universitarios de éstos.

* Por tltimo, el modelo colegiado conffa
en el criterio de la-comunidad académica
como intérprete de las necesidades sociales,
para lo cual se necesita dotarlas de la
autonomia financiera adecuada mediante
fondos suficientes e incondicionados, Existe
pues, una mayor independenciay una menor rigidez
paralatoma de decisiones, y su potencial eficiencia
yequidad, queda en manos de la propia comunidad
universitaria, o m4s exactamente, en manos de los
grupos que rijan la institucién académica. El prin-
cipal peligro-radica en que laasignacién de recursos
puedeadoptar como criterio bdsico de reparto la
defensa corporativa de los intereses de Ia institucion,

m
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Moreno (1995:348-349).

Nuestro pais ha utilizado una
combinacién entre el modelo colegiado y el
burocritico, siguiendo un cardcter puramente
incrementalista en la asignacién de los
recursos, lo cual ha generado una dificultad
para su funcionamiento eficiente. Mora et. al
(1993:22) plantean que “si los servicios son
ofrecicos gratuitamente o a precios que no cubren los
costes, es necesario disponer de otros criterios para
asignar los recursos, es decir, para decidir elmonto
total delos mismos utilizados en financiar la educacién
superior - cuyo coste de oportunidad serin los otros
niveles educativas y el resto de las dreas del gasto
ptiblico - su diseribucidn poractividades - ensefianza
e investigacién - o por dreas de conocimiento. ",
nuestro  sistema
sistemas de

Lamentablemente
universitario carecia de
evaluacién de resultados de las actividades
cientificas y universitarias y, por lo tanto, la
financiacién se basaba en los presupuestos
anteriores y en la presién que se pudiera
realizar sobre las autoridades que tenian a su
cargo la distribucién presupuestaria y donde
siempre los fondos resultaban insuficientes
para financiar la ensefianza de masas.

Pero este modelo de Universidad, en
un contexto ausente de selectividad y sin
financiamiento privado (ya sea a través del
arancelamiento como de recursos externos
provenientes de la investigacién,
asesoramiento o consultoria a empresas
privadas) no fue capaz de desarrollarse en el
marco de una educacién de calidad y
excelencia. La crisis econémica y fiscal
comienza a manifestar los graves problemas

presupuestarios, bajos salarios docentes,

problemas de infraestructura y equipamiento
y a consecuencia de ello, la disminucién del
nivel académico. Pocos se planteaban en ese
contexto ¢} problema de la eficiencia.

En funcién de lo
anteriormente trataremos de definir
sintéticamente algunos conceptos que tienen
incidencia en el desarrollo de un nuevo

expresado

modelo universitario y su relacién con los
actuales tendencias de financiamiento
universitario.

I EL. CONCEPTO DE EFICIENCIA

Desde un punto de vista econémico
podemos definir la eficiencia de la siguiente
manera, conseguir un objetivo determinado
con los menores costos o bien, maximizar el
producto obtenido con unos recursos dados.
Geraint Johnes (1995:82), plantea que la
puede dividirse en dos
componentes. El primero es la eficiencia

eficiencia

asignativa que se da cuando los recursos se
asignan a usos alternativos de forma que se
maximice el biencstar social. Es el tipo de
eficiencia al que se refieren las condiciones
marginales de Pareto. La eficiencia del
segundo tipo recibe el nombre de eficiencia-
x. Se refiere a ineficiencias como la dotacién
excesiva de personal o el derroche de
direccion, y se da siempre que es posible
producir mas sin tener que introducir cambio
alguno en la asignacién de los factores. Una
economfa que esté produciendo dentro de los
limites de sus posibilidades de produccién,
en lugar de producir justo en esos limites, estd
sufriendo ineficiencia-x; una economia que
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‘esté produciendo en los limites, pero que no
se halle en el punto socialmente éptimo de
esa frontera, sufre ineficiencia asignativa.
Ambos tipos de eficiencia se mueven en un
marco de competencia y ninguno de ellos

justifica la produccién de servicios educativos
mediante un monopolio privado o publico.

En el dmbito universitario serfa
importante también distinguir entre eficiencia
externa o interuniversitaria, que consiste en
una distribucién adecuada de los recursos
publicos entre Universidades y eficiencia
interna o intrauniversitaria que se corresponde
con la gestién de los recursos por parte de la

propia Universidad.

El concepro de eficiencia en el manejo
de los recursos publicos tiene una profunda
connotaci6én de interés social ya que, puesto
que los recursos estdn limitados y para
muiltiples usos, un uso eficiente de los mismos
permite maximizar los resultados obtenidos,
asf como disminuir el coste de oportunidad
por no destinar esos fondos hacia otros
sectores. De la misma manera implica
conseguir los objetivos fijados con menores
costos. Resulta interesante cudndo se efectiia
este andlisis que los administradores y
responsables del gerenciamiento de las
instituciones universitarias respondan a la
pregunta ; Es posible producir més con los
mismos recursos?, lo cual nos obliga a un
andlisis introspectivo en el cual se puedan
identificar ineficiencias en la gestién. No solo

es importante lo que se hace sino también
cémo se hace.

El Banco Mundial ha planteado la
bisqueda de mejorar la eficiencia de la
ensefianza superior mediante: innovaciones
para reducir los costos de la instruccién,
incrementos en la recuperacién de costos y el
uso de férmulas de financiamiento que sean:
transparentes y racionales, que fomenten la
flexibilidad en el uso de los recursos y que
tengan en cuenta los costos normativos de
los diferentes niveles y programas de estudio, ¢

I EL PRINCIPIO DE SUFICIENCIA

El principio de suficiencia implica que
cada Universidad debe contar con los recursos
materiales y humanos necesarios para llevar
a cabo su cometido, es decir, para poder
prestar un servicio piblico de educacién su-
perior en condiciones normales de calidad y
eficacia.

Asumir la discusién sobre la
financiacién de las universidades y su
suficiencia es un problema de dificil
resolucién, sobre todo, teniendo en cuenta,
como se verd mds adelante, el cardcter
expansivo del sistema universitario. Al mismo
tiempo debemos considerar que en esa
decisién participan diversos aspectos, como
ser, el tamafio del sector publico, dreas del
conocimiento a priorizar, participacién del

6- Experton William, Financiamiento de la Ensefianza Superior. En Nuevas Direcciones en el Financiamiento de la
Educacién Superior. Modelos de asignacién del aporte piblico. Seric Nuevas Tendencias, Editores José A, Delfinoy
Hector R, Gertel. Ministerio de Cultura y Educacion. Sectetata de Politicas Universitarias. Diciembre 1996, Bucnos

Alres.
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sector privado en su financiamiento, intereses
generales y particulares.

Ahora bien, lo que no debe dejar de
considerarse es si los fondos disponibles son
bien utilizados y si a través de ellos la
Universidad alcanza los objetivos acordados.

Mora et. al (1995:24) plantean que "la
suma total de recursos que se necesitan para financiar
un sistema universitario depende de la extension def
sisterna, del nivel de calidad que se quiera conseguir
parael mismo y de la eficiencia con que se usen los
recursos disponibles para cubrir sendos objetivos

(extensién y calidad)".

En principio podriamos convenir que
para lograr mejorar su rendimiento es
necesario contar con mayor cantidad de
fondos, siguiendo a Baumol’, el sistema
universitario se muestra como un consumidor
voraz de recursos, fundamentalmente por la
propia naturaleza del proceso productivo de
las universidades: intensivo en capital humano,
altamente cualificado y no ficilmente
sustituible, que no se puede beneficiar
sustancialmente del progreso tecnolégico y
que solo puede retener a su personal, en
competencia con otros sistemas mds
productivos, incrementando los salarios y, por
tanto, aumentando los costes unitarios de los
productos. Desde este punto de vista, el
propio éxito de la educacién superior, como
una de las causas generadoras del moderno
desarrollo tecnolégico y econdmico, serfa,
curiosamente, la causa de sus actuales

problemas financieros.

Esta perspectiva es muy sugerente, ya
que por un Jado nos muestra la insuficiencia
de recursos como algo intrinseco al sistema
universitario y, por el otro, se induce la
necesidad de que dado que los recursos son
insuficientes, deben ser utilizados de manera
eficiente. Obviamente esta percepcién estd
asociada al concepto de escasez que rodea
todo el planteamiento econémico. La sociedad
ha de decidir cudnta educacion desea
consumir sin perder de vista la necesidad de
sacrificar la produccién de otros bienes. La
sociedad desbordada por los recursos no
existe.

También Geraint Johnes citando a
Bowen®, plantea que éste ha propuesto una
idea interesante en relacién con la
determinacién de los costes de educacién, en
particular los de la ensefianza superior. “"En
sumodelo supone que las instituciones de ensefianza
superior tratan de maximizar, no los beneficios, sino
el prestigio. El prestigio, P, es funcion de fa cantidad
y calidad de la ensefianza, T, y de la actividad de
investigacidn, R, realizada por la institucién. Ahora
bien, laensefianza y fa investigacién cuestan dinero.
Ef coste de cada unidad de ensefianza puede
representarse por ct, y el coste de cada unidad de
investigacién, por cr. Para maximizar su prestigio,
“cada institucion recauda todo el dinero que puede”y
"cada institucién gasta todo lo que recauda”. Por
tanto, los costes totales han de ser iguales al
presupuesto, B, y sélo estin limizados por la capacidad
de la institucién para recaudar fondos. Lo que se

7 - Citado por Mora, Palafox y Pérez Garcia. (1 993:30),

8 - Bowen H.R. {1980). The Costs of Higher Education. (San Francisco: Jossey Bass). Citado por Geraint Johnes.

FEconomia dela educacidn. Pags. 113-114.
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deducedeeste modelo esquelos costes no dependen de
{a tecnologfa, como sucede con las industrias
competitivas que maximizan beneficios, por el
- contrario, los costes son limitados tinicamente por los
medios de quienes proporcionan dinero a las
-instituciones (legisladores, empresas, alumnos).”

Johnes opina que este modelo de
‘determinacién de la produccién ¥ costes de
laensefianza superior "implica un circulo vicioso

dealro prestigio, elevados niveles de generosidad y
elevados costes. Esto nos conduce necesariamente a
‘unaaceleracién sin fin de fos costes (espiral viciosa).
Sinembaigo, indicaque las instituciones deensefianza
superior pueden no estar sujetas a Ja disciplina del
metcaclo que rige para las empresas competitivas que
muaximizan beneficios. En fa medidaen queast sucede
en la vida real, los costes de la ensefianza superior
son probablemente mayores que el Sptimo paretiano
del bienestar. Elmodelo no somete la investigacién y
laensefianzaa laley de los rendimientos decrecientes,
por lo que no existe limite alguno automdtico a la
actividad de las instituciones.”

En este aspecto podemos mencionar
la importancia del conocido "Coleman Re-
port” desarrollado en los Estados Unidos en
1966 y que apuntaba a evaluar el sistema
educativo preocupdndose por ¢l impacto se
preguntaron si mds inputs producen mejor
educacién ya que existla la concepcién de que
mejorando la cantidad y la calidad de los inputs
educacionales, los estudiantes aprenderfan més
concluyendo que "los efectos parecen derivar no tanto
defactores que el sistema educativo controla, sino de
factores externosal medio escolar... "

Aunque este tema tenga voces a favor
¥ en contra es necesario estar alerta contra

aquellos que opinan que inicamente con mds
recursos se puede mejorar la calidad del
sistema educativo. Este enfoque hace hincapié
en que a través de un incremento en los in-
puts del sistema se pueden mejorar los out-
puts, pero no analiza el proceso de
produccién, la caja negra del sistema
educativo, sigue sin preocupar la gestién
eficiente de los recursos piblicos. Hoy, resulta
necesario encarar el proceso de reforma desde
un punto de vista integral, tomando en
consideracién  todos los aspectos
componentes. Si analizamos, desde un punto
de vista sistémico, a las universidades,
debemos preocuparnos tanto por los inputs,
como por el proceso de produccién y sobre
todo por los outputs o productos. Por otra
parte, si se requiere mayor cantidad de
recursos para mantener la actual estructura
universitaria sin complementarla con procesos
de evaluacién que meritden los esfuerzos que
realizan las diferentes instituciones educativas,
en pos de mejorar la calidad y eficiencia en el
manejo de los recursos, estarfamos retornando
a un esquema de asignacién de fondos
inexistente en el mundo y perjudicial para el
mejor desempefio de nuestro sistema de
Ensefanza Superior. Ahora bien, si el
requerimiento de mayor cantidad de fondos
estd acompafiado de un proyecto tendiente al
mejoramiento de estos puntos, el tema merece
un mejor andlisis,

En este sentido, en Espafia el tltimo
informe sobre financiacién de las
Universidades, concluido en diciembre de
1994, a iniciativa del Ministro de Educacién
y Ciencia, con respecto a este punto plantea
"hay que dedicar mas recursos a la educacién
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universitaria para que los tecursos que se dedican se

puedan gastar mejor. "

B FINANCIAMIENTO PUBLICO-
PRIVADO

Otro aspecto a considerar es de dénde
surgirdn los fondos para cubrir el esfuerzo
de financiacién adicional que las
Universidades necesitan ¥, en resumen, si éste
provendrd del sector publico o del privado.
Nuestro sistema tiene una dependencia muy
grande de los aportes publicos para el
funcionamiento de las Universidades pero no
podemos obviar experiencias recientes como
en el caso de la UBA donde se han logrado
incorporar a su propio presupuesto gran
cantidad de recursos provenientes del sector
privado, a través de la venta de servicios, tareas
de asesoramiento, consultorfa, cursos de
posgrado y estudios de investigacion, Nadie
duda de la necesidad de profundizar los
vinculos entre la Universidad y su entorno y
de plasmar una comunién de intereses que
mejore su relacién con los sectores
econémicos, proveyendo a éstos de respuestas
a sus necesidades concretas. La reduccién de
la posibilidad de acceso a los ingresos
presupuestarios debe conllevar la
diversificacién de las fuentes de financiacién
de las universidades, que deberdn mostrar una
mayor iniciativa en la bisqueda de recursos
propios de financiacién. Al mismo tiempo,
deber4 replantearse el papel de los distintos
agentes que intervienen en la financiacién de

la educacién superior: Estado (en sus distintos
niveles), sector productive privade y
comunidad. Esta apreciacién no implica
desligar al Estado de su rol de financiador
del sistema, pero conlleva implicito un modelo
distinto en esta relacién. La Ley de Educacién
Superior N° 24.521, sancionada en 1995,
sostiene en su articulo 58: "Corresponde al
Estado nacional asegurar el aporte financiero
para el sostenimiento de las instituciones
universitarias nacionales, que garantice su
normal funcionamiento, desarrollo y
cumplimiento de sus fines.

B EL PRINCIPIO DE
GENERALIDAD Y LOS SISTEMAS

FORMALES EN LA ASIGNACION

El principio de generalidad indica que
todas las Universidades deben tener un mismo
sistema de financiacién, sin que deba existir
discriminacién entre ellas. Esto no significa
financiacién igual para las universidades, sino
reglas iguales de financiacién para todas ellas.
Nuestro modelo de financiacién se maneja
sobre la base del incrementalismo, que implica
actualizaciones de las asignaciones histéricas.
De acuerdo a la habilidad en la negociacién
y presién, entre las distintas universidades y
el gobierno, se conseguian mayor cantidad de
fondos, generando un sistema con profundas
inequidades entre universidades e ineficiencias
al interior del sistema. Por lo general, este
proceso no resulta muy transparente para las
distintas universidades, ni asegura la

9- Informe sobie financiacion de las universidades espafiolas. Conscjo de Universidades, Revista del Instiruto de Estudios

Fcondémicos Ne 3, Madrid. 1996
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objetividad del mismo. Por ello, la tendencia
‘apunta a establecer sistemas formales de
financiacién. Segiin Cafiabate y Cuervo,
(1996:137), " la implantacién de un sistema for-
mal de financiacién no sélo conttibuye a corregir
esos desequilibrios, sino que ademds genera un

marco de mayor transparencia, objetividad y

equidad para las relaciones entre Administracién
y Universidades que resulta mds satisfactorio pese
a las I6gicas resistencias iniciales al cambio”

Siguiendo con el andlisis de estos
autores, "los sistemas formales son un conjunto
de reglas y criterios de asignacién de los fondos
que han de ser conocidos anticipadamente por
todos los agentes universitarios. Ello obliga a
la transparencia en la financiacién desde un
principio. Un sistema formal de financiacién
es un instrumento que deberfa permitir una
mayor capacidad de intervencién de la
Administracidn en el cumplimiento de las
politicas y objetivos universitarios que
establezcan”, Por consiguiente, serd
conveniente la formulacién de estas

politicas y objetivos, en el marco del

consenso de los distintos agentes que
intervienen en este proceso. Hay autores
que opinan que deberfa incluir los
mecanismos necesarios para crear un
estimulo en las Universidades que las im-
pulse en las direcciones que se
establezcan.

El sistema plantearfa que conocida
la cantidad del presupuesto que se puede
dedicar a financiar el gasto corriente, se

preocupa por determinar las cantidades a
asignar a cada Universidad, sobre la base
de criterios abjetivos,

B FINANCIAMIENTO, OBJETIVOS
Y EVALUACION

El planteo que corresponde realizar en
estos momentos es la fuerte ligazén entre
financiamiento, evaluacién y objetivos. No
podemos desvincular a la Universidad de un
sistema que determine sistemas de evaluacién
en el logro de sus objetivos. La propia
sociedad no lo permitirfa, ya que estamos en
un contexto de escasez y en dende no solo
por la falta de recursos sino también ligado a
un concepto que debe acompafar a toda la
gestién publica y que estd enraizado en las
bases mismas de un sistema democrdtico en
el que se propugna el logro de una educacién
de calidad asf como la eficiente

- administracién de los recursos que el estado

le asigna. No es compatible con el buen
funcionamiento de la Administracién Publica
la dilapidacién de sus recursos y el no
preocuparse por el logro de los objetivos que
se predeterminen en forma conjunta por la
Comunidad universitaria, la sociedad y sus
representantes en el gobierno.'® Estd claro que
las necesidades publicas las interpreta el
Gobierno y las manifiesta a través de su
instrumento mds evidente como es el
presupuesto puiblico, en donde se expresala
voluntad politica del Gobierno al respecto y
también estd claro la necesidad de que esos

10- La ley de Administracién financiera del Sector puiblico y de los érganos de control 24,156 sancionada en 1992
expresa en suart. 4 3) "Garantizar la aplicacién de los principios de.... economicidad, eficienciay eficacia en la obtencién

yaplicacion delos recursos priblicos.”
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recursos sean utilizados con responsabilidad
{accountability) y que tengan en cuenta el valor
del dinero (value for money)."!

También la Ley de Educacién Supe-
rior N° 24.521, sostiene en su articulo 58:
Para la distribucién del aporte del Gobierno
entre las Universidades se tendrdn
especialmente en cuenta indicadores de
eficiencia y equidad. Asimismo en su articulo
44 desarrolla ¢l concepto de evaluacién: "Las
instituciones universitarias deberdn asegurar el
funcionamiento de instancias internas de evaluacion
institucional, que tendrdn porobjeto analizar loslogros
ydificultades en el cumplimiento desus funciones, st
como sugerir medidas para su mejoramiento. Las
auroevaltaciones secomplementardn con evaltaciones
externas, quese hardn como minimo cada seis afios,
en el marco de los objetivos definidos por cada
instirucién. Abarcard las funciones de docencia,
investigacién y extension, y en el caso de fas
instituciones universitarias nacionales, también Ia
gestién institucional.”

Por consiguiente, implica una clara
concepcién del rol que deben cumplir los
funcionarios publicos. Y si bien la Universidad
tiene algunas caracteristicas. que establecen
diferencias con respecto a otros organismos
ptblicos, ello no implica que deje de
considerarse como un servicio piblico y que
sus administradores estén exentos de la
necesaria evaluacién y control de sus actos.

Dice Joan Subirats, "evaluar implica

preoctiparse por los resultados, saber si se han obtenido
o no los objetivos planteados. Pero laadministracién
puiblica, en su modelo mds exrendido (racional-
burocritico), no esed pensada pata preocuparse por
los resultados, sino por la legalidad de su actuacion.
Se trata de un sistema concebido més como expresion
dedominacién legal, que como productor deservicios,
o de intermediacién entre partes, y por ello los
mecanismos de control se dirigen masa certificar la
conformidad de la actuacién administeativa con lo
previsto normativamente quea encontrar indicadores
degestiény volumen de resultados e impactos."

Por otra parte debe sustraerse al
concepto de evaluacién el aspecto represivo
o sancionador con el que se lo identifica,
Wildavsky, se planteaba, yaen 1972, ";:Cémo
convencer a los administradores para que recojan
informacién que puede ayudar a otros pero que sélo
les puede perjudicar?”

Esta cita, dice Xavier Ballart (1992:27),
revela el cardcter amenazante que toda
evaluacién supone para los sujetos evaluados,
pero a pesar de ello, plantea que la evaluacién
puedeser "una técnica mds que busca producir
informacién quesirvaalas Administraciones Priblicas
para mejorar, primero, los procesos de decisién y
planificacion; segundo, el fincionamiento y la gestion
de las operaciones diarias; y tercero, los resultados
finales de la Administracién en relacién con los
recursos invertidosy por tanto su eficaciay eficiencia”.

En un informe de la Comisién de las
Comunidades Europeas (1993:26) sobre la

11 - Sintéticamente, el concepto de value for money busca determinar qué se obtuvo con el dinero gasado y qué se podiia

haber obtenido si se hubicta etpleado de otramanera.

12 Subirats Joan, Prélogo al libro de Xavier Ballart (1992:21).

13- Citado por Xavier Ballart (1992:47)
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calidad en la ensefianza superior se plantea
que "Un elemento comtin final de los "nuevos”
enfoquessobrelagestion de calidad tiene que ver con
la posible relacion entre fos resultados de un siscema
decontroldecalidady las decisiones (gubernamentales)
con respecto ala financiacion de las actividades de Ia
ensefianza superior. Basdndonosen la experiencia de
lagestidn de calidad eti Europa occidental hasta el
presente, podemos argumentar que no debiera
establecerse una relacién directa y rigida entre los
informes sobre la revision de fa calidad y las decisiones
de financiacién. Por una relacién directa y rigida
queremos decir que las opiniones de calidad sean Ia
tinica informacién quese introduce en el proceso de
financiacién. Establecer semejante relacion directay
"automdtica” seguramente perjudicard el
funcionamiento del sistema de gestién de calidad.
Tanto mds puesto que las decisiones sobre la
financiacién actualmente tienden a las reducciones
(sanciones negativas) en lugar de oftecer incentivos
(sanciones positivas). El peligio que esto enciertaes
que puede conducir a una cultura de sumisién,
cuyo tinico propdsito serd causar la impresién de
cumplir con los criterios formulados, tanto si esos
criterios son apropiados en el contexto de las
instituciones como sino. Relacionar un sistema de
recompensas y sanciones rigidas y directas con los
delicados mecanismos de la gestion de calidad puede
tener un efecto muy negativo sobre el funcionamiento
del sistema. Lo mismo se aplica a lo que se refiere
al tema de los indicadores de rendimiento. Kells,
ha planteado: " el uso que hace el gobierno de los
 indicadores para influenciar el nivel de financiacién
para o entre las instituciones es posiblemente Ia
reaccién negativa mds uniforme de todos los grupos

UNITIVERSITARIO

de trabajo en los paises de la OECD",

Loanteriormente dicho no implicaque una
relacién indirecta, no automdtica, entre la gestién de
calidad y has decisiones de financiacién también se
deba rechazar, Por el contrario, como muestran por
ejemplo los nuevos enfoques en Francia y el Reino
Unido, semejante relacién indirecta, en la que los
criterios de calidad sean uno, pero no el tinico criterio
paralas polfticas que conducen a las decisiones de
financiacién.

Una relacién indirecta implicaria que los
diversos goblernos nacionales solamente suministrardn
los medios financieros necesarios para las instituciones
de ensefianza superior si éstas instituciones (y las
diferentes unidades dentro deellas) pueden demostrar
quese han sometido por lo menos aun juicio externo,
como una parte aceptada del sistema de gestién de

calidad general,

B A EVALUACION Y LA
AUTONOMIA

Entendamos en este aspecto que no se
intenta vulnerar la autonomia universitaria sino
que se impone un nuevo modelo de gestién
universitaria, donde es necesario rendir cuentas,
no sélo de los aspectos administrativos y de
legalidad sino también delos objetivos, cometidos
y funciones asumidas por ellas, incrementando
de esta’manera la accountability. Teniendo en
cuenta las tres 4reas bdsicas que caracterizan al
sistema universitario, que no son otra cosa

14-Kells HR., An Anal lysis of the Nature and Recent Development of Perfomance Indicators in Higher Education,
Higher Education Management, 1992, 4, pp. 131-138, Citado por Van Viight E y Westerheijden D. en "Gestion de

calidad y garantia de calidad..”

Ey124



M ARI AN O

P EREZ

R O J A S

que sus aspectos esenciales, docencia,
investigacién y extensién universitaria, serd
necesario que cada una de ellas esté
marcada por objetivos y metas a desarrollar.
Algunas serdn muy dificiles de cuantificar,
pero no por ello, se deben dejar de
establecer pardmetros ¢ indicadores de su
eficiencia.

Mora et al (1993:153-4) comentan
que "En ciertos paises, Ia administracion, como
representante de los intereses del conjunto de la
sociedad, ha desarrollado iniciativas para fomentar
el cumplimiento delo que considera las prioridades
nacionales mediante Ia puesta en prictica de
ctiterios discriminatorios. En estos casos, la mejora
o el establecimiento de diferencias en fa financiacién
disponible son un resultado del cumplimiento de
los objetivos fijados y hechos piblicos... La
publicidad de los criterios a aplicar para su
distribucién, la exigencia de resultados como
contrapartida a los fondos aportados, ademds de
laaprobacién de las normas de financiacién por
el poder legisiativo, constituyen, sin embargo, una
exigencia en una sociedad democrdtica”.

Resulta importante rescatar que se
estd produciendo un movimiento de
cambio profundo en la relacién entre el
Estado y el sistema de educacién superior,
en donde la evaluacién es una de las
herramientas con la cual se sostiene esa
relacién, tendiendo a mediar entre un
sistema rigidamente planificado, o con poca
flexibilidad para adecuarse a un entorno
dindmico, y un sistema totalmente
auténomo, que provoca la despreocupacién
del Estado por sus instituciones de
ensefanza. Neave y Van Vught (1994:5-14)

explican que "Las actividades de regulacién
gubernamental se limitan a monitorear la perfor-
mance de las unidades autorreguladas de toma de
decisiones y a evaluar (y si es necesario a cambiar),
Ias reglas con las cuales se define esta performance.
Reconoce las imitaciones de adquirir conocimiento
y ejercitar el control sobre un objeto de
planificacion, el cual, en sf mismo, ya consiste en
un complejo grupo de mecanismos de toma de
decisiones. Trata mds bien, de incorporar los
beneficios de este complejo grupo de mecanismos
limitdndose a establecer un marco general y a
proveer facilidades para el comportamiento de las
unidades descentralizadas”. Concluyen estos
autores en la diferenciacién entre un
modelo de control estatal y un modelo de
supervisién estaral,
conveniencia del dltimo, ya que es mis
capaz de impulsar los comportamientos
innovadores de las instituciones de
educacién superior.

analizando la

Para Sigal y Marquis (1992), "El
propésito fundamental de la evaluacién es el
mejoramiento de la calidad y pertinencia de [a
ensefianza, siendo un proceso prolongado,
sistemdtico y complejo, que debe ser precedido de
una cuidadosa elaboracién y didlogo permanente
con los distintos participantes.”

Para que la evaluacién sea exitosa
debe existir un convencimiento de su
necesidad para lograr una utilidad real en
el mejoramiento cuantitativo y cualitativo
de la institucién universitaria y de su
misién. No debe verse como un trdmite
formal mids a camplir para acomodarse a
los dictados de la Ley Universitaria o de
las autoridades gubernamentales. Por ello,
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los esfuerzos de evaluacién deben tener
como motivacién esencial el interés
‘genuino de que sus resultados (factores
intrinsecos) serin de ayuda para mejorar el
funcionamiento e impacto del programa,
atin cuando pueden existir otros incentivos
externos para llevarla a cabo.

Bl TENDENCIAS ACTUALES DE
" FINANCIAMIENTO

UNIVERSITARIO

: Delfino y Gertel (1995:5) explican que
"La tendenciaactual parece caracterizatse por otorgar
una imporiancia crecientea la "politica de recuperacion
de costos" a través de fa matricula o de ingresos por
servicios deconsultorfa... Los sistemas de asignacién
defondoscon fines determinados (parabienes de capital
o proyectos con prioridad nacional, por iemplo), una
mayorautonomia enlagjecucion del presupuesto (que
se orfenta a Ja asignacién de fondos sin afectacién
especifica) y el empleo de modelos o frmulas que
ayudan a distribuir el aporte puiblico sobre fa base de
indicadores de desempefio en reemplazo de los
tradicionales esquemas de base histérica, son los
cambios mds importantes en materia de
administracién de los recursos”

Asimismo, Villareal (1996:129-130)
estd de acuerdo con un incremento en el
volumen de financiacién finalista de
cardcter competitivo que reciben las
Universidades. "Se trararia-de articular
programas especificos de financiacién que
garanticen que cada vez en mayor medida, la
financiacién que reciban las universidades debe
ser destinada a actuaciones concretas, Ademds esta
financiacién deberfa ligarse a procedimientos de

UNITIVERSITARIO

obtencidén de la misma de cardcter competitivo, en
los que mediara una solicitud previa, un proceso
deevaluacién de cardcter objetivo y un seguimiento
de los resultados obtenidos con objeto de posibilitar
Ia continuidad o no en Ia asignacidn de tales
recursos.” '

Una de las ventajas que presenta este
modelo es que permite precisar claramente
v hacer ptblicos los objetivos de la
Administracién Piblica en determinados
aspectos que considere prioritarios y, por
otra parte, establece una conexién entre la
obtencién de fondos adicionales y los
resultados de éstos,

Moray Villareal (1995:186) plantean
que otro hecho relevante en las tendencias
actuales es la existencia de dos tipos de
financiacién: una primera ligada a las mag-
nitudes bdsicas de las universidades
(estudiantes, graduados, titulaciones,
necesidades objetivas, etc.), que debe
permitir el funcionamiento normal de una
institucién en lo referente a la ensefianza y
a la investigacién de tipo mds bésico; una
segunda constituida por fondos ligados a
objetivos especificos que pueden ser
obtenidos por las universidades (y
preferentemente por sus grupos de trabajo,
docentes e investigadores) en competencia
con el resto de las instituciones y grupos.
La primera parte es entregada a.las
universidades en forma de una suma total
que  luege  administran  con
discrecionalidad, mientras que la segunda
se mantiene unida a la consecucién de los
objetivos predeterminados. Este doble
sistema debe permitir el funcionamiento
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minimo de las universidades, mientras que
debe, por otro lado, estimular la calidad y
la eficacia.

G. Williams'? resume las tendencias
mdés comunes en los paises de la OCDE:

- Incremento en la sofisticacién de las
férmulas usadas para determinar la asignacién
de fondos a cada universidad.

- Mayor autonomia financiera de las
instituciones una vez que han recibido los
fondos.

- Aumento de la participacién de los
estudiantes en la financiacién de las
instituciones.

- Distincién cada vez mds nitida entre
financiacién de la investigacién y financiacién
de la ensefianza.

- Aumento de la financiacién publica
a través de fondos a los que pueden optar

competitivamente las instituciones.

+ Mayor participacién de los fondos
procedentes de empresas y empleadores.

Il MECANISMOS DE
ADMINISTRACION DE FONDOS

Teniendo en cuenta las experiencias

internacionales de financiamiento
universitario podemos distinguir, de acuerdo
con Delfinoy Gertel (1995:11), "entre los que
tienen en cuenta los insumos y los que se preocupan
porlos resultados. Los primeros suclen emplear vari-
ables de tamanio como el nimero de estudiantes, la
cantidad de docentes o los recursos destinados a la
investigacién, mientras que los iltimos generalmente
seastentan en indicadores de desempefio académico
como la duracién media observada de las carreras o
fa cantidad de graduados por estudiante”.

Australia, por ¢jemplo, cuenta con un
sistema de presupuesto sin afectaciédn
especifica, elaborado sobre la base de un
compromiso de trabajo trianual previamente
acordado entre esas instituciones y el
Gobierno, Suecia y Alemania también han
desarrollado sistemas similares. En Esparfia,
el sistema también estd empezando a
funcionar, de lo que son ejemplos concretos
la Universidad de Valencia y la Universidad
Politécnica de Catalufia, que ha firmado un
contrato programa con la Generalitat
mediante el cual se compromete a mejorar la
docencia, el rendimiento del alumno, la
insercién de los titulados, el incremento de
tesis doctorales y asi hasta completar 51
pardmetros. Si la Universidad logra superar
el 85 % de esos objetivos en un término de
tres afios, se le premiard con una subvencién
extra. (Véase el Anexo). En Valencia, las cinco
universidades valencianas han disefiado un
Plan Plurianual de Financiacién para el
perfodo 1999-2003 basado en la consecucién

15 - Williams G. (1994), Reforms and Potencial reforms in Higher Education Finance, Ponencia presentada en la
12th IMHE General Conference of IMHE Programme, citado por J. Ginés Mora y Enrique Villareal, (1995:184-
185), Un modelo para la financiacion de las Universidades Pablicas En Planificacidn, evaluacion y financiacién de
sistemas educativos. Ed. a cargo de Esteve Oroval Planas. Edit. Civitas. Madrid.
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de unos objetivos de calidad, con elementos
de competencia por los recursos.

Resumiendo, podriamos sintetizar

diciendo que los modelos que estdn

funcionando en la actualidad son los
siguientes:

a) Incrementos sobre los
presupuestos anteriores.

b) Aplicacién de férmulas. .

¢) Contratos (especialmente para
investigacién),

Distintos autores, estudiando las
experiencias internacionales, plantean que en
casi todos los pafses de la OCDE los dos
ultimos modelos tienden a sustituir a los
mecanismos de incrementos del presupuesto
que se identifican con los perfodos de
expansién universitaria y de fuertes controles
administrativos sobre el sistema.

Mora, et al. {1993: 67-68) comentan la
experiencia de algunos paises, como por
ejemplo los Paises Bajos, Australia,
Dinamarca y el Reino Unido que usan, o
planean usar en un futuro inmediato,
férmulas complejas para la asignacién de
recursos a sus universidades. La tendencia
apunta a orientar estas fdrmulas hacia los
resultados, mediante la inclusién de
indicadores de la productividad docente e
investigadora. El mecanismo danés liga la
financiacién a los resultados, intentando que
las instituciones respondan a las necesidades
del mercado laboral.

Un rasgo peculiar de las
universidades britdnicas es la existencia de
mecanismos internos de asignacién de
recursos entre los departamentos mediante
férmulas complejas que tienen en cuenta
una serie de indicadores, principalmente de
inputs.

En Francia, desde 1991 se vienen
firmando contratos entre cada Universidad
y el Ministerio de Educacién. Se basan
sobre un Plan Estratégico en donde cada
Institucién trata de formular su estrategia
en términos de programas de ensefianza
ligados a las necesidades de gastos
corrientes, equipamiento, personal vy su
capacitacién. Posteriormente se incluyé
también a la investigacién dentro de este
mecanisma, Chevaillier (1998:72).

En el modelo holandés, la principal
fuente de financiacién (sobre el 85%) estd

‘sometida a férmula, mientras que el resto

se asigna por contratos (programas de
investigacién). Del flujo de financiacién
principal, el ministerio se reserva un 10 %
para gastos excepcionales, y al resto se le
aplica la fé6rmula. La parte sometida a
fé6rmula es repartida en funcién de los
costes, teniendo en cuenta costes de per-
sonal académico, no académico y otros. Una
vez evaluados estos costes, se asignan
cantidades globales a las universidades que
tas pueden distribuir a su albedrfo, teniendo
en cuenta las restricciones que imponen las
normas legales que afectan al personal.

Las dotaciones a la investigacién que
son independientes del niimero de alumnos
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son asignadas de acuerdo con el resultado
de una evaluacidn externa de la
investigacién de cada universidad, de modo
que una cuarta parte de las subvenciones
que reciben las universidades actualmente
depende del rendimiento investigador

evaluado en calidad y cantidad.

I CONSIDERACIONES FINALES

La modificacién en los mecanismos de
financiacién se estd imponiendo en casi todo
el mundo; los sistemas varfan de pais a pals,
pero todos ellos buscan vincular el
financiamiento al mejoramiento de la calidad
y al cumplimiento de los objetivos del sistema
universitario en forma eficiente y eficaz. At-
gentina no puede estar al margen de ello, por
lo tanto, resulta légico pensar que el sistema
que surja deberd adaptarse a las caracteristicas
propias de nuestras Universidades, su cultura
e historia. Se necesita que la comunidad
universitaria empiece a disefiar estos modelos
para dotar al sistema de financiamiento de
elementos que identifiquen reglas de juego
mas Claras- En este aSpeCtO cs neCeSariO
destacar que no existe un modelo que la
experiencia indique como el mejor y que
habrfa que adaptar a nuestra realidad. Los
paises que ya han atravesado esta experiencia
lo demuestran.

Mas quedan algunas cuestiones
pendientes por plantear que no dejan de ser
breves planteamientos tedrico-concepruales
por resolver:

Teniendo en cuenta que las lineas de

accién que han adoptado los diversos pafses
para superar el problema de la escasez de
fondos del sistema universitario, han
abordado tanto los ingresos como los gastos,
plantean Delfino y Gertel (1996:1), "La
primera centra su atencion en los ingresos, est4
esencialmente caracterizada por politicas de
recuperacién de costos que intentan desartollar nuevas
fuentes de financiamiento que se orientan a
complementar losaportes contenidos delos gobietrios.
La segunda, que se ocupa de los gastos, introduce
ajustes en los sistemas financieros, administrativos y
de gestién académica con el propésito de mejorar el
aprovechamiento de los recursos que cada vez son
relativamente mds escasos .

Por lo general los pafses de la Unién
Europea utilizan una férmula de asignacién
basada en los insumos, aunque hay algunos
matices como el caso de Francia y Holanda.
Segtin Sheehan J.: "en principio el financiamiento
basado en los productoses superior al que emplea los
insumos, pero en la prictica es dificil de implementar
porque los productos (graduados) de cualquier afio
son el resultado de los insumos empleados los
anteriores . Unasituacién de partida podria ser
la financiacién por medio de insumos para ir
incorporando en un tiempo no muy largo
pardmetros de resultados a través de
indicadores de productividad docente e
investigadora.

Lo que sf deberfa aclararse es que los
pardmetros o indicadores de eficiencia
deberfan promover su consecucién pero
evitando elementos sancionadores que tengan
como base la financiacién del sistema.

En un Dictamen del Comité de las
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Regiones de la Uni6én Europea$ se alerta -

sobre el peligro potencial de que la
evaluacién de calidad se convierta en una
actividad autosuficiente y se puedan dar
abusos del sistema en la promocién del
prestigio académico y las asignaciones
presupuestarias, Véase en este aspecto lo
comentado en el capitulo de
Financiamiento, Objetivos y Evaluacion.

También esta clara la necesidad de
una implementacién progresiva de estos
sistemas y que partan de la base del
financiamiento actual, para ir llegando
gradualmente a uno que permita una mejor

-eficiencia v equidad en su distribucién, No
serd posible (por las resistencias internas

que esto generaria) la implementacion

inmediata de un sistema formal de
asignacion, si no garantiza el punto de
partida para la financiacién basica,

Creo que la posibilidad de establecer
contratos programa entre las autoridades
gubernamentales y las autoridades
universitarias es una posibilidad que, al
menos habria- que considerarla. Su
implementacién no sélo apunta a garantizar
reglas de juego claras en cuanto al sistema
de financiamiento, sino que también ayuda
a un mejoramiento de la gestidn de las
universidades. El establecimiento de un
plan estratégico, la fijacion de metas y
objetivos, la definicion de indicadores de
medicion, todos ellos, son factores que
confluyen a un mejoramiento global de la

eficiencia y eficacia de las instituciones
universitarias. Por otra parte, el propio
mecanismo de decisiéon del contrato
programa implica una politica de
negociaciéon y consenso entre las
autoridades, lo cual permitiria una mayor
aceptacion para su implementacion.

En otro aspecto del gerenciamiento
puablico, pero que tiene vinculacion con la
metodologia de financiamiento, la Ley
25152, sancionada en el aiio 1999, establece
dos aspectos de suma importancia para
mejorar la eficiencia y calidad de la gestion
Pablica. Lo que se pretende es dotar a las
unidades ejecutoras de programas de una

- mayor flexibilidad en su gestién asi como

una mayor claridad en la definicién de sus
compromisos, objetivos y metas. En su
articulo 5%, se autoriza al Jefe de Gabinete
de Ministros a celebrar acuerdos-programas
con las unidades ejecutoras de programas
presupuestarios, a efectos de lograr una
mayor eficiencia, eficacia y calidad en su
gestion, Estos acuerdos se realizaran en el
marco de algunas pautas, entre otras:

Compromisos de la unidad
ejecutora en materia de cumplimientos de
politicas, objetivos y metas debidamente
cuantificadas.

- Niveles de gasto a seguirse en cada
uno de los afios del acuerdo.

» Facultades para el establecimiento

16-Comité delas Regiones Union Eviropea, Dictamen sobrela Propuesta de Recomendacion del Consgiordativacla
qumimawqmennmmdegmnmdemﬁdadmkzmmw Bruselas 19-Xdevcviembrode 1997,

CDR 28597 fin.
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de premios por productividad al personal
del respectivo programa.

- Atribucién para modificar la
estructura organizativa, modificar la
estructura de personal y reasignar personal
dentro del programa.

Junto a ello se instituye el Programa
de Evaluacién de Calidad del Gasto con el
objeto de incrementar la calidad de los
servicios a cargo del Estado mediante la
evaluacidn sistemitica de los costos de los
mismos con relacién a sus resultados,
mejorar el desempefio gerencial de los
funcionarios y aumentar la eficiencia de los
organismos puiblicos, optimizando la
utilizacién de recursos humanos en las
distintas dreas del Estado.

Un aspecto importante a considerar,
que por lo general no se aborda en los
estudios de financiamiento universitario, es
que la politica de financiamiento no estd
desvinculada de la politica universitaria en
general y que es necesario que se acuerden
determinados aspectos, a saber: politica de
ingreso, duracién de las
promocién de determinadas disciplinas, rol
de la investigacién. Resulta muy
complejo el disefio de férmulas basadas en

carreras,

el resultado como puede ser nimero de
alumnos egresados manteniendo el actual
sistema de ingreso irrestricto. Argentina
tiene una relacién alumno por graduado
superior a 20:1, lo cual indica un indice de
incficiencia muy alto y que es parte del
comentario recientemente expuesto. Si cada
20 alumnos que ingresan se recibe uno sélo,

ello significa que hay una cantidad muy
grande de recursos que se
malgastando. Lo que quiero alertar, sin
encrar en consideraciones ideolégicas, es
que en la medida en que se mantengan esas
altas tasas de desgranamiento [os
4 M4
pardmetros de medicién en base a

estdn

resultados van a dar coeficientes muy
diversos en funcién de la politica de ingreso
adoptada por cada una de las unidades
académicas,

Por consiguiente, resulta necesario
acordar una politica de ingreso homogénea,
al menos para todas las carreras de la misma
disciplina. Por otra parte y mds all4 de la
politica de ingreso a adoptar, resulta
evidente la necesidad de analizar y mejorar
esas tasas de relacion alumno/graduado. Lo
mismo sucede si se adopta un modelo
basado en los insumos ya que las grandes
universidades con politicas de ingreso
abiertas captarian gran cantidad de
estudiantes, lo cual les permitiria obtener
economfas de escala en su funcionamiento
y se verfan beneficiadas de las dotaciones
presupuestarias, encubriendo ineficiencias
en su gestién. En este sentido me parece
muy acertada la opinién de Delfino y Gertel
{(1996:11), cuando alertan del alto riesgo
moral que lleva la adopcién de los distintos
modelos (insumos o productes). " En el
primer caso, porque las instituciones de educacién
superior podrian tener incentivos para extender
la duracién de las carreras o admitir una mayor
repitencia, ya que de ese modo aumentarian la
cantidad de alumnos y, por consiguiente, los
recursos asignados en base a ellos. En el segundo,
porque las mayores exigencias en materia de
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resultados, como la relacién entre egresados e
ingresantes o el avance en las carreras, podrian
también evadirse reduciendo el nivel académico.
Enambos casos se estd premiando la ineficiencia.
- Para evitar estos efectos no deseados serfa necesario
quesu implementacion estuviera acompafiada por
el desarrollo simuftineo desisternas de informacidn,
gestién y control administrativos, y evaluacién
académica’. '

Otro aspecto importante a tener en
cuenta es la fuente de financiamiento, estd
“aceptado la necesidad de incrementar los
aportes provenientes del sector privado,
sobre todo a través de contratos de
transferencia e investigaciones pero habria
que dejar mayor libertad a las Universidades
para disponer libremente de esos fondos y
para incentivar su percepcién, asimismo
esos recursos deberfan considerarse como
un adicional que ne condicione la
percepcidn integra de los recursos ptiblicos
que le correspondan.

Por otro lado también serfa deseable
una mayor participacién en la financiacién
universitaria de los gobiernos provinciales
y locales. Basindonos en el principio de
‘subsidiariedad se podria lograr que
determinadas 4reas especificas o proyectos
concretos sean financiados por estos
estamentos estatales, El modelo espafiol de
financiacién autonémica, e incluso el de los
landers en Alemania, es un buen ejemplo a

tomar en cuenta. En definitiva, la
Universidad estd inserta en una regién y
en una localidad que reciben los beneficios
potenciales de su instalacién y
funcionamiento. Como minimo deberia
existir una mayor cantidad de contratos de
transferencia de tecnologfa entre
Universidad y Provincias/Municipios,
como una forma de aportar al
desenvolvimiento de la misma. Por una
parte lograrfa incrementar los niveles de
pertinencia del conocimiento, acercando la
problemitica local y regional al 4mbito
académico y de investigacién. En Alemania
la mayor parte de los costos de la educacién
son financiados por los propios Estados.
El Gobierno Federal financia a su vez,
parte del costo de la construccién de.
inmuebles y de la inversién en
equipamiento.'” En Espafia se produjo
progresivamente desde el afio 1983 el
traspaso desde el Estado Central a las
Comunidades Auténomas las competencias
plenas en Educacién Superior, incluyendo
su financiacién y los modelos a aplicar.

Otro punto a desarrollar, y en el cual
las  Universidades tienen mucha
responsabilidad, es el de la mejora del
funcionamiento interno y el logro de
mayores niveles de eficiencia gerencial. Para
lograrlo serd necesario el establecimiento
de sistemas de informacién apropiados, que
permitan dotar a las universidades de una-

17 - Parael tema del financiamiento de la educacion superior en Alemania ver Kiihn Hans-Peter, La educacion superior
en Alemania. Sistema, financiamiento, reformasy problemas, En En Nuevas Direcciones en el Financiamiento de la
Educacién Superior. Modelos de asignacién del aporte piblico. Seric Nuevas Tendencias. Editores José A. Delfino y
Hecror R. Gertel. Ministerio de Cultura y Educacidn, Secretarfa de Polfticas Universitarias. Diciembre 1996, Buenos

Aires.
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contabilidad analitica para la obtencién de
informacién de costos que posibiliten
recopilar datos para la gestién. Serd
necesario, con este objetivo, profesionalizar
ciertos equipos directivos y capacitar a sus
recursos humanos en aspectos de
Administracién universitaria.

En definitiva, la necesidad de adaptar
el sistema de financiamiento de nuestras
Universidades a la realidad de los tiempos
actuales es imperiosa. Sin dudas, es una
tarea que deberdn realizar en forma
conjunta el Estado y el sistema de
Ensefianza Superior, de la buena
interaccién de ambos actores depende el
éxito del modelo que surgira.
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Hll ANEXO*

El Contrato-Programa entre la
Universidad Politécnica de Catalufia y la
Generalitat de Catalunya

En el marco de la Ley de Reforma
Universitaria, que establece las competencias
propias de la Generalitat de Catalunya en mate-
ria de Universidades, se le reconocen las
siguientes competencias: coordinacién entre las

Universidades catalanas, programacién
académica y fijacién de subvenciones ordinarias
y autorizacién de los gastos derivados del per-
sonal docente y no docente.

Se ha creado en dicha Comunidad una
Agencia para fa Calidad, encargada de evaluar
la calidad docente e investigadora de las
universidades catalanas. La evaluacién es un
nuevo elemento que junto a la programacién y
aprobacién de nuevos planes de estudio servira
para la mejora del sisterna universitario catalén,
y también podrd ser utilizado para determinar
la distribucién de los recursos econémicos en-
tre las universidades en el marco de un nuevo
modelo de financiacién.

La UPC desarrolla un proceso de
planificacién estratégica bajo el lema "calidad
al servicio de la sociedad”. Se define que la
misién de la Universidad es servir a las
necesidades de la sociedad promoviendo el
sentido emprendedor de las unidades docentes
y de investigacién para fomentar fa calidad y la
excelencia téenica, cientifica y artistica. Los
principales ejes estratégicos que se definieron
son:

a)  Dar respuesta a las necesidades y
demandas sociales elevando los niveles de
calidad y excelencia.

b)  Aumentar la implicacién con la
sociedad y las instituciones y también las
relaciones con la comunidad tecnolégica y
cientifica.

o Mejorar la calidad de vida de la

*Traduccién Propia del catalin, del Documento: Contracte Programa 1997-2000. Per a una Universitar Tecnologica
Catalana de qualitat al servei de la socictat. Servei de Publicacions de la UPC., Barcelona, 1997. Pp. 71.
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comunidad universitaria.

d) Incrementar la eﬁcama de la
organizacién interna,

Del marco estratégico se desprenden
todas las politicas y planes sectoriales de la UPC.
Cada una de las unidades estructurales (centros,
departamentos e institutos) elabora y desarrolla

-su propia planificacién estratégica segiin su
situacién y su entorne. Se trata de un proceso
complejo pero coherente de planificacién y
establecimiento de objetivos a_diversos niveles
estructurales u organizativos.

En la Ley de Coordinacién Universitaria
se establece que la programacién tendr4 cardcter
plurianual, concretado anualmente, con un
minimo de cuatro afios. La conveniencia de
disponer de una programacién plurianual
permite definir polticas a medio plazo y aplicar
- propuestas y proyectos de duracién superior al

afio.

El contrato-programa pretende
desarrollar un nuevo modelo de relaciones
Administracién-Universidad que englobe al
conjunto de las actividades que lleva adelante
la Universidad. De esta manera, la UPC har4
explicita la planificacién de su actividad, de
acuerdo con unos objetivos pactados
previamente y.para los cuales cuenta con el
financiamiento y el seguimiento de los resultados
correspondlentes por parte del goblemo dela
Generalitat,

El contrato-programa estd definido
como un instrumento de gestién que facilita el
marco de relaciones entre la Administracién

responsable de la politica universitaria y
cientifica, y la Universidad, con sus funciones
de docencia, investigacién y servicio a la
comunidad.

Las caracteristicas generales que presenta
el contrato-programa son:

- Plurianual en la propuesta de objetivos
y en el marco del financiamiento establecido.

- Basado en la evaluacién de resultados
cuantitativos y cualitativos.

« Revisable anualmente segin los
resultados de la evaluacién y programacién
universitaria.

Las premisas del contrato-programa son;

+ La programacién plurianual dela UPC
en sus dreas de formacién, investigacién,
transferencia tecnolégica y servicios de
extension universitaria.

- Incorporar los objetivos y compromisos
de la planificacién estratégica de la UPC y de
los planes estratégicos de los centros docentes,
departamentos e institutos,

- Instrumento para impulsar el programa

de calidad de la UPC,

- El establecimiento de objetivos ha de
permitir concretar la relacién entrela Generalitat
de Catalufia (como la principal institucién
tesponsable dela polftica universitatia y cientifica
de Caralufia) y la UPC, con un escrupuloso
cuidado de la autonomfa universitaria.
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- La vinculacién entre resultados y
recursos ha de favorecer el establecimiento
de una base para la programacién de una
gestion mds eficiente.

La Universidad elabora desde hace
tres ejercicios un presupuesto por
programas que, a diferencia del tradicional
por partidas, pone énfasis en los resultados
que se han de conseguir y no nimeros en
el volumen de recursos que se han de
gestionar. Es por eso que se estructura en
objetivos, actividades e indicadores que han
de permitir el seguimiento y la evaluacién
de los resultados conseguidos.

Partiendo de estos dos marcos, la
planificacién estratégica y el presupuesto
por programas, este contrato-programa se
estructurard incluyendo cuatro 4reas y
quince finalidades, para cada una de las
cuales se han de fijar los compromisos por
asumir y los indicadores para medirlos. El
esquema de presentacién responde a una
estructuracién en cascada, de forma que
cada nivel queda desarrollado a partir del
inmediato inferior, desde las premisas mds
globales, de cardcter estratégico, a las mis
operativas, mediante la implantacién de las
cuales se propone la consecucién de las
primeras.

A continuacién, se presentan los
compromisos asumidos por el Contrato-
programa para el perfodo 1997-2000 los
indicadores elegidos para su medicién.

Cuadro de Finalidades

flujo  de
estudiantes, incrementando el ndmero de
titulados y asegurando que los contenidos

1. Mejorar el

formativos y su carga docente se ajusten a
los requisitos de calidad de la ensefianza.

2. Facilitar la insercién laboral de
los titulados y evaluar su acogida en el
mercado laboral, tanto en lo que hace a su
nivel de calificacién y preparacién como a
la adecuacién a las necesidades sociales.

3. Planificar la oferta de estudios
para dar respuesta a las necesidades y
demandas sociales.

4, Reformar la oferta, la
normativa y la gestién del Doctorado, para
aumentar el nimero de doctorados en el
campo tecnoldgico, revalorizar el titulo de
doctor en el dmbito empresarial y adecuar
la formacién a las necesidades del entorno
socioecondémico

5. Programar y potenciar una
oferta de formacién continua de calidad y
ajustada a las necesidades sociales

6.  Consolidar actividades de
[+D de calidad de los grupos de
investigacién de la Universidad, que
permitan situar la UPC como una
institucién de excelencia en el campo de la
investigacién y la tecnologia al servicio de
la sociedad.

7. Incrementar la acrividad de
I+D de la UPC, aumentando el nimero de
profesores y grupos de investigacidn que
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participen en actividades de investigacién
y transferencia tecnolégica, y aumentando
el grado de autofinanciamiento de las

actividades de [+D.

8. Aumentar las actividades de
transferencia tecnolégica a las empresas e
instituciones, asegurando que laI1+D dela UPC
respondan adecuadamente a las necesidades y
demandas sociales, industriales y tecnolégicas.

9.  Aumentar la implicacién con la
sociedad y las instituciones, para estrechar los
vinculos con la sociedad en que estd inserta la

UPC. '

10. . Formar titulados con aptitudes
para desarrollar la actividad profesional desde
el conocimiento del contexto econdmico, so-
cial y cultural de Europa y consolidar y ampliar
la cooperacién ecuropea internacional para la
investigacién y el desarrollo tecnolégico.

11.  Desarrollar un modelo integrador
de proteccién del medio ambiente y desarrollo
sostenible a partir de las potencialidades de las
unidades de la UPC y proyectarlo a la sociedad.

12.  Adecuar progresivamente la
estructura de la plantilla de personal académico
a los objetivos estratégicos establecidos, para
cumplir los niveles de calidad deseables.

13, Adecuar progresivamente la
plantilla de PAS a los objetivos estratégicos,
incrementando la profesionalizacién, la eficacia
y la eficiencia en la gesién.

14.  Desarrollar e implementar

sistemas de planificacién, evaluacién y
asignacién de recursos, a partir de los criterios
de gestién dela calidad, para mejorar la actividad
de la UPC al servicio de la sociedad.

15.  Generar una posicién activa para
la captacién de recursos que permitan crear
oportunidades ¢ incorporar nucvos agentes
dispuestos a contribuir al financiamiento de la

uprC.

Areas del contrato-programa

Las cuatro 4reas en donde las finalidades
tienen impacto, con la definicién de su misién
son:

1. Area de Formacién

Misi6n: formar titulados de calidad para
responder a las necesidades y demandas sociales
en el tiempo y con la dedicacién previstos. -

2. Area de Investigacién y Transferencia
de Tecnologia '

Misién: fomentar la investigacion, con -
la generacién de conocimientos que den sentido

~a la Universidad en definir su excelencia, y la

transferencia de tecnologia, con la doble
finalidad- de facilitar la incorporacién al tejide
productive de las innovaciones tecnolégicas y
de incrementar el contacto con el entorno in-

dustrial.

3. Area de Relaciones Universidad -
Sociedad

Misién: aumentar la implicacién con la
sociedad y las instituciones, para estrechar los
vinculos con la sociedad en que estd inserta la
UPC, asi como la cooperacién internacional en
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docencia e investigacion para conseguir un
crecimiento importante de la actividad
internacional de la UPC.

4. Area de Organizacion Interna

Misién: poner énfasis en el desarrollo de
las personas que trabajan en la institucion, como
el activo mis importante de la Universidad, y

desarrollar sistemas y herramientas de gestion
piblica que permitan ofrecer una mejor calidad
en Ja prestacion de los servicios.

Por lo tanto, una vez definidas las
finaliclades y areas, se establece la forma en que
las finalidades inciden sobre las areas. Por

ejemplo:

Areas

Finalidades 1 2 3 4
1 *
2 *
3 % * *
4 # *
5 * *
6 *
7 *
8 *
9
1o * = P =
11 * # ¥ *
12 ® ¥ ¥
13 * ¥ T
14 * * %
15 x x * *
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Luego, se realiza una descripcién de
cada una de las finalidades definiendo las li-
neas de actuacién, las herramientas para de-
sarrollar estas lineas de actuacién, los com-
promisos y los indicadores.

Dada la relevancia de este andlisis, des-
cribiré una de ellas, al solo efecto de conocer
su funcionamiento.

Finauipap 14

Desarrollar e implementar sistemas de
p_laniﬁcacién, evaluacién y asignacién de re-
cursos, a partir de los criterios de gestién de
la calidad, para mejorar laactividad dela UPC
al servicio de la sociedad.

DESCRIPCION

Hacer avanzar la UPC hacia el siglo
XXI y alcanzar las finalidades determinadas,
requiere el desenvolvimiento, en la institucién
universitaria publica, de potentes sistemas de
planificacién, evaluacién y gestién de calidad.
Conscientes que esto es determinante, la UPC
ha puesto en marcha en los dltimos afios una
série de mecanismos para la direccién y pla-
nificacién de la institucién que, bajo el lema
general de "UPC: calidad al servicio de la
sociedad"”, pretenden consolidar la-Universi-
dad entre las instituciones de educacién su-
perior de mayor excelencia y reconocimiento
de la Unién Europea.

Los instrumentos para alcanzar esta
misién general son diversos y todos necesa-

rios: un sistema de planificacién estratégica -

de la institucién, que marca las directrices y

los objetivos de futuro mds prioritarios y
consensuados para la universidad; el desarro-
llo de un continuo de planes sectoriales de

‘actuacién que definan - en dmbitos concre-

tos - las finalidades de la institucién (politica
de personal académico y de PAS. plan de bi-
bliotecas, plan de relaciones internacionales,
presupuesto y planes de inversiones, promo-
cién de la investigacion, reforma del Docto-
rado, etc,) que derivan de la planificacién es-
tratégica institucional; el inicio de procesos
de planificacién estratégica de las unidades
estructurales ( departamentos, centros docen-
tes), que permitan establecer objetivos y ac-
ciones concretas adaptadas a la realidad de
cada unidad y su entorno. El impulso de sis-
temas de evaluacién de acuerdo con las ini-
ciativas de las administraciones responsables
(Plan Nacional de Evaluacién de la Calidad
de las Universidades, Agencia para la Cali-
dad del Sistema Universitario de Cataluiia);
el desarrollo de un sistema de contabilidad
analftica y de presupuestacién por programas .
que ayude en la asignacién de recursos y al
anélisis econémico-presupuestario; la mejora
y la profesionalizacién de la gestién y los sis-
temas de informacién interna; etc.

Todas estas iniciativas tienen coheren-
cia e importancia interna y también externa,
conducen a establecer una dindmica de tra-
bajo basada en los mecanismos de planifica-
cién, gestién de calidad, evaluacion y asigna-
cién de recursos.

LiNEAS DE ACTUACION

1. Ejecutar y hacer el seguimiento de
la planificacién estratégica de la UPC y de
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todos los planes sectoriales aprobados por los
dérganos de gobierno.

2. Participar en los programas de eva-
luacién institucional, de acuerdo con las di-
rectrices y los proyectos de las administra-
ciones responsables.

3. Impulsar la realizacién de la planifi-
cacién estratégica de las unidades estructura-
les y de la evaluacién de las unidades.

4. Avanzar en el planteamiento de asig-
nacién de recursos orientados a la consecu-
cién de resultados.

5. Impulsar la mejora en los procesos
de comunicacién, de gestién y de administra-
cién internos, bajo los principios de eficien-
cia, eficacia y economia.

HERRAMIENTAS/ INSTRUMENTOS PARA
DESARROLLAR ESTAS LINEAS DE ACTUACION

1. La planificacién estratégica de la
upC

2. Los sistemas de evaluacién de la ac-
tividad de investigacién y transferencia de
tecnologia de [a UPC.

3. Los planes sectoriales de la Univer-

sidad

4. La planificacién estratégica de las unida-
des estructurales

5. Los sistemas de evaluacion

institucionales {planes de estudio, departamentos)

6. Las iniciativas para la mejora de la
calidad docente

7. El presupuesto por programas

8. El plan de modernizacién y simpli-
ficacién de la gestion administrativa

9. La integracién de los sistemas de in-
formacién

10. Los grupos de mejora de la ges-
tién

11.Memorias de evaluacién de la cali-
dad docente,

COMPROMISOS PARA EL ARO 1997

‘Crear el Consejo de Calidad dela UPC,
como un drgano del Consejo Social que vela-
rd por la excelencia y la calidad académica de
lainstitucién.

- Realizar 11 procesos de evaluacién
institucional de acuerdo con las directrices y
los proyectos de la Agencia para la Calidad

del Sistema Universitario

- Impulsar la generacién de 13 planes
estratégicos en las unidades estructurales, de
acuerdo con la informacién previa de los pro-
cesos de evaluacién establecidos, para tratar
de conseguir la planificacién estratégica del
conjunto de unidades estructurales en al afio
2000,

- Iniciar una experiencia de contrato
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programa con la administracién educativa.

FINANCIAMIENTO DEL CONTRATO
PROGRAMA

El financiamiento del contrato progra-
rha se basaré en el grado de cumplimiento de
los compromisos propuestos y concretados
en los correspondientes indicadores,

La valoracién del grado de cumpli-
miento se hard en la Comisién de Seguimien-
to del Contrato Programa, la cual tramitard el
resultado al Comisionado para la Universi-
dad y la Investigacién junto con la propuesta
de asignacién del financiamiento que se deri-
ve de estos resultados.

La relacién que se establece entre el
financiamiento y el grado de cumplimiento
global R (en %), de los compromisos previs-
tos en el contrato programa es:

| . Para un alcance de menos del 85 %
de los compromisos: revisién del

———

financiamiento. Es decir:
Si R < 85, revisién del financiamiento

. Para un alcance entre el 85 % y el
100 % de los compromisos: aplicacién de un
incremento genérico + X% de financiamiento
extraordinario (X méximo = 2,5). Es decir:

R-85
Si 85< R< 100; X% = -mmsrmmn * 2.5
15

Si R> 100, X%=23

R = % de cumplimiento global del
contrato programa

X = % de financiamiento extraordina-
rio ‘

Este financiamiento adicional se podrd uti-
lizar para el desarrollo de programas especificos.

i 142



Avda. Belgrano 1370 - 5° piso - (C1093AA0) Cap. Fed. el
fel /hax: 4382-6901 1 4383-7061 [ 4383-9759 - E-mail: asap@asap.ore.ar




