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El presente es un extracto del trabajo que seetabarando en el marco del Proyecto
Bianual 2013/2015, auspiciado por la SecretariecCocia y Técnica y Posgrado de la
UNCuyo, en el cual participan todos los miembrosadedtedra de Finanzas Publicas CPN y
PP, investigadores y ayudantes becarios. El mismoabdestacar el valor fundamental de una
de las instancias béasicas del proceso presupuest&i seguimiento integral de la
ejecucion del programa de gobierno/presupuesto” condicionante fundamental para
avanzar a mejorar los procesos de asignacion despecpublicos en su integralidad.

1. INTRODUCCION
1.1. Justificacion del trabajo

El presupuesto publico, bajo determinadas conuésip es el Unico instrumento
politico que posibilita evaluar integralmente lsstgin de gobiernoLa evaluacion es la
instancia que legitima la gestidbnsin esta instancia la gestion es incompleta, irretar,
imperfecta. Por ejemplo, no se puede imaginar a una prestacdcativa que no contemple
el proceso de la evaluacién, sin seguimiento, sdiodn de la calidad, sin identificar los
desvios, sus causas y determinar las diferenteglasedorrectivas. La prestacién educativa
se evalua al inicio, durante y concluido el cidotivo; por ejemplo, un alumno que saca una
calificacion de tres puede tener causales diverswos,estudio, tiene dificultades de
comprension, no tuvo un buen docente, etc. Lamaesicorrectivas son diferentes segun
sean las causas.

El seguimiento es la instancia de evaluacion que sealiga durante la ejecucion
del Programa General de Gobierno/Presupuestaonsiste en comparar las decisiones de
asignacion (programacion) con la efectiva asigmacidgrante el periodo de ejecucion, de
manera de poder establecer los desvios, sus caxgdisitar responsables y diferentes tipos
de decisiones correctivas. Representa un compofemamental del proceso de gestion de
un programa de gobierno, tiemaracter preventivo, correctivo, es concomitante y de
naturaleza dinamica, es el quermite anticiparse, corregir y reasignat

Sin seguimiento durante la gestion es imposildaraar una adecuada asignacion de
recursos, que posibilite flexibilizar el programa djobierno, incorporar situaciones
coyunturales y generar como rutina procesos deoadn, durante la instancia de la accion
tanto en las necesidades a atender, su priorizaci®o en los factores asignados a cada una
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de ellas. El seguimiento constituye una herramieséacial para podeorregir, reasignar y
flexibilizar el programa de gobierno/presupuesto,liberando recursos provenientes de
cambio de prioridades entre las necesidades ceddifidar y corregir inadecuadas relaciones
insumo — producto, sin perder de vista la histdeala programacion inicial, de manera de
enriguecer los sistemas de informacion integraastento o cimiento de toda gestion, que
aspire a maximizar el bienestar y la calidad deolalacion.

Las técnicas vigentes y la mayoria de la docirm@erante han puesto poco énfasis en
éste proceso, cuando constituye, una instanciaafoadtal para dinamizar y mejorar los
procesos de asignacion de recursos publicos, naamprocesos incrementales del gasto
publico a partir de la reasignacion de necesidgdds los recursos que se destinan para su
satisfaccion, acotar la discrecionalidad, aumdatgarticipacion y transparencia, impactando
de esta forma positiva en el bienestar general derhunidad.

Por otro lado, al analizar el caso Argentirgue sera objeto de estudio en el proyecto
principal, se observa que constituye un tema deptan pendiente. No existe un sistema de
seguimiento integral; los seguimientos que sez&alno son sistematicos, tienen un fuerte
componente financiero y no plantean el proceso dignacion de recursos completo. Se
observa que las instancias de seguimiento y evatluéioal, presentan grandes debilidades o
insuficiencias que llevan a enfrentar procesosdomgique frenan o dificultan la gestion,
impiden los procesos de reasignacion de recugsasnueven comportamientos politicos que
tienden a manejos discrecionales. La falta de segoto y control ha impulsado
progresivamente el deterioro del sistema repulicde gobierno, crisis macroeconoémicas,
con traumaticos procesos de “ajustes”, donde l@matdad esta ausente y se culmina con
efectos negativos, generando costos de oportumedgmkcto de los resultados de la gestion,
impactando en la satisfaccion de las necesidadbkcasl y en la calidad de vida de la
poblacion, afectando principalmente a los sectdeasienores ingresos monetarios.

El presente busca desarrollar una metodologiagrmitepara el seguimiento del
Programa General de Gobierno/ Presupuesto soldask de una nueva concepciéon, que
permita distinguir niveles, comparar instanciaspdegramacion y reprogramacion con las
instancias de ejecucion; identificar desvios, cussas, responsables y medidas correctivas,
culminando con procesos que retroalimenten loemis de informacion de base que
necesariamente impacten en mejores programaciahesd y por lo tanto, mejores procesos
de asignacion de recursos publicos integrales. rbpyesta intenta convertir en una rutina
rigurosa a esta instancia y esta sustentada enuewa concepcion de como gobernar, que
adopte como centro las necesidades publicas y ausag, que solo se pueden identificar
cuando se las vincula con el territorio.

1.2. Objetivos del presente trabajo
El trabajo presenta multiples objetivos, entsedoales basicamente se destacan:

« Realizar un andlisis integral del funcionamientbgigtema presupuestario argentino,
en particular el caso del Gobierno Nacional.

- Identificar en cada una de las instancias delga@@resupuestario (momento de la
decision, el momento de la ejecucion, registragi@eguimiento y el momento de la
evaluacion final de la gestion), las causas quieultidn la implementacion de un
sistema de seguimiento integral del Programa deeBuaby Presupuesto, basado en
una concepcion de Hacienda Productiva Plena.

Este tema seré objeto de todo el proyecto de iigeesbn, en donde se realizar4 una evaluacionraitelgl subsistema de seguimiento y
control en la Argentina, en el presente documedtaas las restricciones de extension se pondrarnéyasis en la propuesta
metodoldgica.
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Desarrollar una metodologia integral para el seguita del Programa General de
Gobierno y Presupuesto.

Generar material para el uso de las asignaturasileitias a la Economia del Sector
Publico, como asi también para otras asignaturazsiladas al area.

1.3. Alcance del presente trabajo

En el presente punto se busca realizar algunastadecias previas referidas al objeto

y los alcances del trabajo:

El presente trabajo esta sustentado en un susiaiorte, vinculado con un cambio
de concepcion del presupuesto; el presupuesto aomoidentidad del Programa
General de GobierioLas proposiciones llevan en si una nueva conéepg cémo
gobernar teniendo como centro el destinatarid fiehaccionar publico, el hombre y
el ambito en donde vive y se desarrolla.

Si bien en este proyecto se ha puesto énfasis gpogiciones vinculadas con el
seguimiento de la gestion, la factibilidad de slicapion depende de que se acompafie
con cambios en todas las instancias del ciclo dg$dion, dada la alta interrelacion
gue existe entre los diferentes instrumentos dedges

El proyecto procura analizar como funciona el sstbgia de seguimiento y control en
la Argentina, en el presente documento, dadasektsiationes de extension solo se
realizaran algunos comentarios preliminares, enanald el tema en la normativa de
referencia; el énfasis en este documento se hbré ks aspectos metodolégicos que
Se proponen para un nuevo sistema de seguimigrgrahpara la gestion.

No es una propuesta cerrada, constituye un proytiargo plazo, que trasciende
gestiones de gobierno.

2. CONCEPTOS Y DEFINICIONES QUE SUSTENTAN EL TRABAJO
2.1. El proceso de asignacion de recursos

La asignacién de recursos publica constituyeiladal problema econdmico, plantea

como maximizar la satisfaccion de necesidades geldéacion con una cantidad de recursos
limitada o dados determinados niveles de satisfacde las necesidades, coOmo minimizar los
recursos que se afectan o destinan a tal fin. Emig@rdenamiento de las necesidades de
acuerdo con su estado de situacion y las priorglguditicas predeterminadas para la
posterior aplicacion de los recursos, de manerenaemizar la prestacion en término de
necesidades satisfechas, con los recursos quesgendn. En el proceso de asignacion de
recursos se produce uagiculacion entre lasnecesidades|os bienesque las satisfacen y
losinsumoso factores productivos que se requieren, conjetigb de maximizar el nivel de

la prestacion.

La asignacion de recursos efectiva o reate alcanza cuando se aborda la ejecucion

del Programa General de Gobierno. En la concepséitica (instancia de la programacion)
muestra s6lo una matriz de decisiones de asignagiérdebe servir de guia a la instancia de
ejecucion, mostrar la estructura de las decisionggomover un determinado nivel de

consolidacion financiero. Constituye la restriccmhimite en cuanto al uso de recursos. La

’ Este supuesto requiere del cumplimiento pleno deplincipios presupuestarios de unidad/universdligia cuanto al contenido y su
expresion temporal.



instancia de la asignacion real es donde se hacévef la asignacion de recursos publica y
posibilita diferentes tipos de evaluacién duraatejecucion y concluido ésta.

2.2. El programa general de gobierno/presupuesto

El presupuestoconstituye el principal instrumento de asignaciérrecursos para la
generacion de bienes publicos dirigidos a la sattsdn necesidades publicas, sean éstas de
uso o consumo individual o conjunto, destinadasjetivos de distinta naturaleza, en el
marco de urPrograma general de gobiernoy condicionado por las restricciones financieras
y legales, siguiendo un modelo de desarrollo qiie gluproceso de toma de decisiones.

ElIPrograma general de gobiernces el ordenamiento del conjunto de prestaciones
publicas con un objetivo comun compatible, en umtexto como éste es posible potenciar la
complementariedad natural de los bienes publicos.

2.3. Instancias del proceso de asignacion de recursosrepupuesto/programa de
gobierno y ciclo presupuestarid

Cuadro N° 1: Presupuesto/programa de gobierno y ciclo prestate

Momento de la Decision Momento de la ejecucion Momento de la evaluacion final

(Programacion) (Registracion y Seguimiento)

- Registracion de la ejecucion de
programa de gobierno.
- Seguimiento de la ejecucién det Cuenta de Inversion (Rendicion de
programa de gobierno. la ejecucién del programa general
- Registracién patrimonial (impacto  de gobierno)
de la ejecucion del programa de
gobierno en el patrimonio).

Programa General de Gobierno
/Presupuesto

Constituye la instancia estatica deEs el momento de la ejecucion eha evaluacion final debe comprender
proceso de asignacion de recursadonde se efectiviza la asignacion [deada una de las prestaciones
publico, surge de una instandiaecursos. Instancia fundamental parpublicas/necesidades publicas y los
interna que da lugar al documernjtadentificar desvios respecto a |aiferentes niveles de consolidacipn
presupuestario. Es intensivo erprogramacion inicial ylo la que integran eln@supuesto inicial y €|
informacién y constituye una matrizreprogramada, incorporar situacioneajustado por las reprogramaciones que
de decisiones que vincula la situacibmo  contempladas, rearmar lase realicen durante el proceso |de
actual con aquella donde se pretendmioridades respecto a las necesidadespcucion, a partir de las distintas
arribar. En esta instancia aparece| Isatisfacer, identificar recursos mainstancias de seguimiento.
evaluacién estatica base para fungdatilizados, e impulsar procesos ¢ . .
las decisiones de asignacion y |laeasignacion de recursos hacia la nue%a proceso .presupuestarlo explica) o
instancia del analisis politico queestructura de prioridades. ebiera explicar gran parte de lo que

realiza el parlamento. En este proces, . . . ocurro con el programa general de
se debe procurar conocer tregn ,esta ms@anma sauestra como se| gobierno del_perlodo y es f_undamental
elementos fundamentales: la situaciofSt® cumpliendo el compromiso de para ret_rloal_lmentar los S|ste[nas de
ideal, la situacion actual y la decisi acer al _cual se le asignaron _Io; |nformaC|_on |nteg,rales gue daran lugar
programada, en los diferented€CUrsos ajustado (_ju_rante las dlstlnta&y enriqueceran las futurds
aspectos que son materia gihstancias de seguimiento 0 monitorgoprogramaciones.

programacion. Esta ultima instancia, debe explidar
cémo se han cumplido los
compromisos de hacer a los cuales se
les asignaron los recursqgs los
desvios, las causas, identificar lps
responsables y su explicacion vy las
medidas correctivas adoptadas.

En esta instanciase explican y
explicitan los compromisos u
obligaciones de hacer para
satisfacer  distinto  tipo de
necesidades, a cargo de ur
responsable, al cual se le asignan |los
recursos.

¥ BRACELI, Orlando, Tesis doctoral: “Hacia una nuevaaepTion del presupuesto publico”. (En vias de pablbn).
2011.



La funcidn de asignacion de recursos abarca aupreesto publico/programa general
de gobierno en su concepcion estatica (instancidadprogramacion) y su concepcion
dinamica (proceso de la ejecucion, registracioregusniento y por ultimo, en la instancia
final, dirigida a la evaluacién integral del prosgsesupuestarfoy la gestion).

El presupuesto publico/programa general de gobierno ostituye una matriz de
decisiones de asignaciéra asignacion real se concreta durante la ingtatinoamica de la
ejecucion y se manifiesta en la registracion dejéucion: la gestion presupuestaria. La
gestion publica integral es woncepto dinAmicoy comprende tres etapas fundamentales que
coinciden con eticlo presupuestario la programacion de la gestionlaregistracion de la
ejecuciony el seguimientoy la evaluacién integral de la gestién publicaEl proceso de
formulaciéon del presupuesto es sOlo un momento alegdstion, la instancia de la
programacion; en cambio el ciclo presupuestarioprende todos los momentos de la gestion
publica integral (ex antes — durante - ex post).

2.4. Clasificacion de las prestaciones publicas

Las prestaciones publicas se pueden clasificaosergrhndes grupos: Igsestaciones
publicas finalesy lasprestaciones publicas instrumentales

« Prestaciones publicas finalesson aquellas cuyos resultados satisfacen directsm
necesidades o carencias publicas. Los bienes péHbiitales salen de la organizaciéon
para satisfacer una necesidad humana o una nadegdante del sistema. Se pueden
distinguir dos tipos de prestaciones publicas égal

v Homogéneas:son aquellas cuyo producto final (bien publico)istate una
necesidad publica directa de la poblacion, genaraproducto homogéneo y
tienen un responsable primario en su ejecucioncdsacterizan por tener un
Gnico proceso productivo y un sélo bien publicafirque es el que da origen a
la prestacion; si se generan otros, deben conssgersxternalidades y tantos,
bienes intermedios como actividades integran elcgso productivo. Por
ejemplo: Educacion primaria de jornada simple, Ai@m ambulatoria de
cardiologia de 1° nivel de complejidad, Desarrdéoespacios verdes — plazas,
etc.

v Consolidadas: constituyen agregaciones de dos o0 mas prestaciminagas
finales homogéneas afines, con caracteristicafesedtes o similares procesos
productivos. La cantidad de niveles de consolidaaéb nivel de desagregacion,
es variable y funcién del conocimiento de la netadiprestacion publica.
Por ejemplo: Educacién, Educacion primaria, Eduacprimaria jornada
simple o Atencion ambulatoria, atencion ambulatdeaardiologia, etc.

« Prestaciones Publicas Instrumentalesson aquellas prestaciones cuya existencia se
justifica a partir de la presencia, de por lo meno® prestacién/necesidad publica
final; se generan internamente dentro de la orgairdn, el resultado de su accionar
se lo denomina bienes instrumentales, no llegati@mente a los carenciados de los
bienes publicos finales. Por ejemplo: las prestesovinculadas a los servicios de
mayordomia, servicios de limpieza, servicios detafmiidad, servicios de compras,
etc. Se pueden distinguir dos tipos: Instrumentéleshogéneas e Instrumentales
consolidadas.

*En el caso Argentino seria la Cuenta de Inversidn {5 inc. 8 CN).



2.5. El proceso productivo y sus actividades

Cada prestacion publica de produccion o gerencigmipublico debe explicitar su
proceso productivo, integrado por un conjunto ddévidades generadoras de bienes
intermedios, que luego se articulan y dan lugabiah puablico final. A continuacion se
describen brevemente cada uno de estos conceptos:

+ Proceso productivo: es el conjunto de actividades vinculadas a unarrdetada
prestacion publica homogénea, articuladas en fangdgcomo se encuentre definido
el bien final y la necesidad o carencia publica.

« Actividades: son las acciones que integran los procesos pilgdaale cada una de
las prestaciones publicas homogéneas finales munmsntales. El tipo de accion a
realizar dependera de las causas de las necesidadasfechas que pueden tener su
origen en la falta de explicitacion de la caremcigecesidad publica, en problemas de
capacidad instalada, o en la propia prestacitGcii, o en un conjunto de causas
diferentes. Las actividades genela@nes intermediosque no llegan al usuario, sino
que aparecen indirectamente como componente deéugim o bien publico final o
instrumental. El bien final surge de la articulaci® ensamble de un conjunto de
bienes intermedios; por si solo, ningun bien ingxtim puede satisfacer una necesidad
publica final homogénea. Ejemplo: campafias pubhicis para que los nifios asistan
al colegio, asistencia alimentaria a nifios en esadlar, clases dictadas, etc.

2.6. Distincion entre bienes producto (final e intermeab) y bien insumo

Los bienes producto son el resultado del accigieauna organizacion o hacienda
publica, se debe distinguir:

+ Bienes intermedios:son el resultado de las actividades de una piéstguaiblica
homogénea (final o instrumental). Las actividadeasegarbienes intermediosque no
llegan al usuario, sino que aparecen indirectamare componente del producto o
bien publico final o instrumental.

« Bienes finales:son aquellos que se generan a partir de una prstadgblica final
(homogénea o consolidada), pudiendo tener difereateiraleza (bienes de uso
individual o uso conjunto, bienes tangibles o igtales, bienes durables o fungibles,
etc.). Ejemplo: el bien final consolidado: egresade educaciéon media y los bienes
finales homogéneos: egresados de educacion mediia percantiles, egresados de
educacién media bachilleres, etc.

+ Bienes Insumos:Son aquellos bienes que compra la organizacion lpamalizacion
de una prestacion en cualquiera de sus modalidegfgesenta el gasto de la actividad
publica. Solamente pueden tener caracter de finaiea organizacion tiene por
objetivo ultimo o final su produccion o generacidtor ejemplo: suero, texto de
lectura, nafta, pasaje aéreo, placa radioldgica, Bformalmente se sintetizan
financieramente en la tradicional clasificacion pmbjeto del gasto, a nivel de
agregados financieros; existen distintos nivelesageegacion, que toman forma
financiera y concluiran con el gasto total (diaen financieramente todos los
insumos adquiridos por la organizacion).

2.7. Qué se entiende por evaluacion

“La evaluacién, en el presente trabajo, constitupa apreciacién respecto a una
situacion ideal, estandar o deseada. Sin evaluaoexiste correccion y tampoco proceso de



superacion, La ausencia de esta instancia esisiaodhe “pasar por alto”, “hacer la vista
gorda”.

Por otro lado, la evaluaciéon no puede ser coneebamo una actividad aislada y
autosuficiente. Forma parte del proceso de gesti@mpoco es conveniente que la
evaluacion sea entendida como “la Ultima etapaindo en realidad todo el proceso de
disefio e implementacion de las diversas prestazipablicas debe estar impregnado de las
dos caras: planificar y evaluar durante y conclliadgestion. Como se expreso al inicio del
presente trabajo, la evaluacion constituye un compie fundamental de la gestion, en
particular de la gestion publicas el elemento que legitima una gestion de gobiern&n
otros términos, la evaluacién puede considerans®ama apreciacion que surge de comparar
los logros alcanzados con relacion a los logrogresios, en los diferentes aspectos que se
haya considerado; identificando desvios, causas gdciones correctivas pertinentes.

2.8. Los tipos y momentos de evaluacion: la evaluacionimdmica y la evaluacion
estatica

Cuadro N° 2: Evaluacion estatica y dinamica

Este tipo de evaluacion constituye un insumo derahtproceso de formulacién para asistir a la toima
decisiones de asignacion y luego, en el tratamidegislativo, para posibilitar evaluar politicartera
decision, observar el realismo y calidad de lamsmprogramadas. Presenta dos grandes instancias:

e 1°Instancia Compara la situacion actual de la necesidad ceitdacion ideal o estandar, se procede
a la fijacion de prioridades y la eleccién de al&tivas en la instancia de preasignacion de [los
recursos. La situacion considerada ideal o estgmdzae variar en el espacio y en el tiempo. En ¢sta
instancia, las necesidades publicas tienden a domepére si, no necesariamente por el objetivo gin
por los recursos; es el momento de priorizar datigtntos pesos relativos a cada una de ellag. A
partir de éstas prioridades se seleccionan lasatteas que predeterminan el tamafio de la préstaci
y guiaran el proceso asignador de recursos. Aundruka instancia de priorizacion es eminentemente
politica y discrecional, éste andlisis procura fpogar elementos objetivos que ayuden a la decisjén
Las decisiones seran distintas segin se conozoaras necesidades y las causas de las necesidades
insatisfechas, debido a que de esta manera senpidér#ificar los costos alternativos en términes|d
exclusion de necesidades no satisfechas en cadfedas decisiones que se adopten.

EVALUACION ESTATICA
(Momento de la decisién asignadora)

e 2° Instancia: Esta instancia tiene como finalidad poder analirdegralmente el proceso de
priorizacion de necesidades insatisfechas, a mhetin conjunto de relaciones que permiten explicar
sintéticamente las situaciones alcanzadas en feemiinstancia. Se explicitan tres datos sobr¢ la
necesidad publica insatisfecha que se va a evatsacion ideal de la necesidadnivel 6ptimo —
concepto relativo)estado de situacion actualy el objetivo propuesto (alternativa elegida en la
instancia anterior). Cada desvio tiene un significadusos distintos. La situacion ideal podria tepe
distintos origenes, por ejemplo: un estandarnaigonal, un estandar propio, una definicion pealiti

Esta evaluacion se realiza a partir de la compamadé distintas variables en dos momentos temporakguin
el momento del ciclo de la gestién que se esté aomnplo, se pueden distinguir los siguientes tipos| d
evaluacién dindmica:

« Durante el proceso de seguimiento de la gestion prguestaria integral. Esta es la evaluacié
que se desarrolla durante la ejecucion de ladgestiene por objetivo analizar los desvios dque
pudiesen haber ocurrido respecto de la programami@mnal, posibilitar desarrollar las acciongs
correctivas que permitan corregir, incorporar sitodes coyunturales, redefinir la estructura [de
prioridades de las necesidades insatisfechas,ifidantrecursos mal asignados y reasignarlos a
nuevas prestaciones o prestaciones mas prioritdifeesando a otros sectores, etc. Este tipo|de
evaluacién es el que permite incorporar la coy@ntudinamizar la programacion, de manera|de
evitar la discrecionalidad, decisiones incremestaleprocesos de “ajuste traumaticos” con altos
costos de oportunidad.

EVALUACION DINAMICA
(Durante y concluida la gestidon presupuestaria)

¢ Concluida la gestion presupuestaria e integralConstituye un proceso que toma la situacion inigial
y la situacién una vez concluida la gestién presataria y la gestion integral del periodo; debeise
de sustento para la evaluacioén legal y politicldgestion. Debe manifestarse en la rendicion rate
de la ejecucién del programa anual de gobiernosguexpresa en el presupuesto y debe realizprse
sobre la base de una contabilidad integrada (regiéh presupuestaria y registracion patrimonial).




En elCuadro N° 2 se explican dos categorias de evaluacion segirmoelento del
ciclo de la gestiobn en que se encuentre y los igbgety usos de cada una de ellas,
distinguiendo laevaluacion estéatica que se da en el momento de la programacion a la
evaluacion dinamicaque se produce durante y concluida la gestiorelEBuadro N° 3, se
presenta una sintesis de las instancias del praeeswaluacion dinamica.

Cuadro N° 3: Esquema de las instancias y componentes que integrgoroceso de
evaluacion dinamica de la gestidon publica presuptias

Presupuesto Presupuesto Contabilidad
(Programado) (Reprogramado) (Ejec tado)
Exante Durante Ex- post
1° Paso ,
Desvios Las brechas

Identificar Desvios

2° Paso

o ] ; o
Identificar los motivos y las Causas ¢Los por que?
causas de los desvios
Correccion
3° Paso
Corregir la decision Decision
| | | |
I I I I
Reprograracion Reprogranacion Reprogranecion Reprogramecion
Metas Recursos Metas y Recursos Responsables

Fuente: BRACELI, Orlando, "La evaluacién de lasipcds publicas. El caso Argentino”, en “Lecturasdbre Administracién Financiera del Sector
Publico”, Compilador Ginestar Angel, Vol. Il, UBAICAF-OEA, Bs. As., 1998 y “Los Limites a la Evatién de las Politicas Publicas. El Presupuesto y
la Cuenta de Inversién Nacional”, en XXXI| Jornatf#srnacionales de Finanzas Publicas, FCE-UN C&adb®98.

Del Cuadro N° 3 se deduce un condicionante fundamental pagduar la ejecucion
del programa general de gobierno/presupuestedtiacturas de programacion deben ser
compatibles con las estructuras de registracigncomo dos caras de una misma moneda.
Esta condicion posibilitara la evaluaciéon duramtejecucion de la gestion y concluida esta
para la evaluacion final. Se pueden distinguirrdifiées tipos de situaciones que imposibilitan
la evaluacién del programa general de gobiernadpressto, no se puede evaluar aquello que
no se programa, aunque exista una adecuada regfia{rao se puede evaluar aquello que no
se registra, aunque se haya transitado un corprFotteso de programacion y tampoco se
puede evaluar todo aquello que se programa y s&rgegero no se determinan o identifican
las causas de los desvios, las medidas corregtioasesponsables.

Existe unainterrelacion entre los sistemas de informacion, B instrumentos
asignadores en su concepcion estética y dinamicdog tipos de evaluacién de la gestion
integral y presupuestaria.Los tipos de evaluacion y seguimiento que se aspil@anzar son
los determinantes o condicionantes de los sista@amformacion y de los instrumentos
asignadores en su concepcion estatica y dinamlicproEeso de evaluacion requiere como
condicion necesaria leompatibilidad entre los procesos de formulacion, las estructdeas
programacion, las estructuras contables y la dsnaicle la rendicion integral programa de
gobierno/presupuesto.



Cuadro N° 4: Interrelacion entre los diferentes instrumenteslécision y gestion

Sistemas de
. Proceso de
|nf0rmac|0n e — |
Primarios formulacion de los
— > — .> instrumentos de —
I decisiony gestié I
I Dados los sistemas de informacion de base existente I
v - la callda}c’i de los sistemas asignadores y de Itestsas de v
u evaluacion se ven condicionados, limitando losgige
evaluacion que pueden alcanzarse y en consecusmdia
Los tipos de convierten en restrictivos en el proceso de asignate Estructura de los
evaluacion de la B instrumentos de
gestién socialmente decision y gestion
deseado:
Dados los tipos de evaluacion y seguimiento que A
1 pretenden alcanzar éstos se constituyen e
— condicionantes de la configuracién de los sistentas|
informacion y de los instrumentos asignadores enjsu
I doble concepcion estatica y dinamica.

La estructura del
L subsistema de
— seguimiento y < - El andlisis -
registracion de la

" — parlamentario
gestion j

Para que esta retroalimentacion sea positiva geecedora en los futuros ejercicios, es condicemesaria
que en el momento de la programacion se evalUetiel®sos entre la situacion programada original y |
reprogramacion del ejercicio anterior en todosiesles, con independencia de donde se haya fghdo
crédito presupuestario. Estos desvios serviranmajarar los futuros procesos de asignacién dasesu
(priorizacién de necesidades y posterior asignagd@recursos).

En elCuadro N° 5 se sintetiza un conjunto de relaciones que sudgémproceso de
evaluacion estatica y dindmica. Todas las relasi@xplicadas somsumos para el proceso
de asignacion de los recursos publicofjndamental para el analisis politico del 6rgano
Ejecutivo y del Parlamento (evaluacion de la decisiébn) y también posteriot@en
constituyeninsumos para la evaluacion dinamica de la gestidijprogramado versus
ejecutado); tanto en el proceso de seguimiento cemola evaluacién finay para
retroalimentar las futuras programacionesy enriquecer los sistemas de informacian



Cuadro N° 5: Esquema grafico de la evaluacion estatica y dinareit el proceso de la
gestion presupuestaria

(1) Sit. Idealg

7(
] ] ————

] ] ————

Momento O Momento; (siendoi=1a 12) Momento 12
PROGRAMACION REGISTRACION Y SEGUIMIENTO (EJECUCION) (EVALUACION
FINAL)
Mi=1lal2
M 12

(2) Sit. Actualy
(3) Sit. Prog.o l

(4) Situacion reprogramada en Mi

(5) Ejecutado o realizado en Mi

(6) Ejecutado o realizado

EVALUACION ESTATICA

(2/1): Situacion actual de la
necesidad/ Situacion ideal u
Optima: indica la magnitud de la
brecha entre la situacion actual
respecto de una situacion
considerada 6ptima o ideal. Esta
brecha tendera a reducirse en unp
0 mas periodos segun las
caracteristicas de la necesidad y §
estado. Constituye un concepto
que puede llegar a variar en el
tiempo y es un factor importante
en la determinacion de las
prioridades.

(3/1): Resultado programado /
Situacion “ldeal”: indica la
distancia que existe entre &l
compromiso de hacer y |3
situacion “ideal o estanda
(6ptima). Esta evaluacion indica gl
realismo del nivel programado d

la prestacion y la importancia qu |

se le da politicamente a |

necesidad. Muestra el nivel d I

exigencia que se plantea el deci
politico para alcanzar la situacié
ideal.

(3/2): Resultado programado /
Estado de situacion de la
necesidad en MOindica la
relacion entre el compromiso de
hacer y la situacion actual. Esta
relacion sirve también para
evaluar el realismo de la meta y |
exigencia que se plantea el
decisor, el compromiso de hacer
respecto a la situacién actual.

r
|
|
|
|
|
|

EVALUACION DINAMICA

EVALUACION
DINAMICA

(SEGUIMIENTO)
(4/1): Situacion
reprogramada/Situacion
ideal: indica la brecha entre
la meta reprogramada
(compromiso de hacer
reprogramado) y la situacionj
ideal.

(4/2): Situacion

EVALUACION
DINAMICA
(CONCLUIDA LA
GESTION)
(6/1):
Ejecutado/Situacion
Ideal en MO. Evalua lo
efectivamente ejecutado y
realizado con la situacién
ideal. Cuanto aporté la
gestion a disminuir esa

Control de
Gestior

EVALUACION
DINAMICA

Estas relaciones
son importantes

para la toma de
decisiones y para

brecha. mejorar las
reprogramada respecto a la programaciones
Situacién actual inicial en (6/2): futuras
Mo. Ejecutado/Situacion
(5/1): Ejecutado o realizado | | actual en Mo.Evaltia
en cada momento/Situacion cuanto se mejoro o
ideal u 6ptima. empeoro respecto del

momento inicil Mo.
(4/3): Situacion (6/3): Ejecutado o EVALUACION
reprogramada en Mi/Meta realizado/ Meta DINAMICA
programada inicial en M. programada en Mo.
Indica el cambio de Mide cuanto se cumplio CONTROL DE
prioridades respecto de la del compromiso asumido GESTION

situacion inicial.
(5/3): Ejecutado o realizado

en Mi / Meta programada
en Mo.

(5/4): Ejecutado o realizado
en Mi/ Situacion
reprogramada en Mi.

Indica cuanto se ha ejecutad:
realizado respecto de lo
reproaramadc

=)

en M.

(6/4) Ejecutado o
realizado/ Meta
reprogramada en Mi.
Mide cuéanto se cumplio
del compromiso asumido
en Mi.

‘

Comparacion del
compromiso de
hacer al cual se lg
asignaron
recursos en MO o
enla
reprogramacion y
lo efectivamente
hecho o realizado.

Nota: Se supone gue la situacion ideal permanetstate durante el ejercicio, aunque segun ebpoecesidad podria llegar a cambiar.
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En elCuadro N° 6 se incorpora un ejemplo, que busca ilustrar laesgxlo, a partir
del analisis de una variable: la mortalidad infanti

Cuadro N° 6: Ejemplo de evaluacion estética y dinamica con sxtlices de Mortalidad
Infantil

- . Andlisis de la informacién real

El ejemplo muestra el analisis|

de las necesidades, se deber| 1 2 3 4 5 6

complementar con el analisis Obligacién |Obligacion dg Obligacion de

. . . . L Estado de
de los recursos asianad Situacion Ideal Situacion de hacer hacer hacer . L
. . Situacion en
(estandar) actual My |Programada| Reprograma| Ejecutada en M

Indicador en Mg da en Mi M 1o 12
Caso 1

Mortalidad Infantil 3% 30% - 3% -3%0 27%o
Caso 2

Mortalidad Infantil 3% 30%o -12%o -7%0 23%o
Caso 3

Mortalidad Infantil 3% 8 %0 - 3% +1%0 9 %0

SUPUESTOS QUE SEINCORPORAN PARA SIMPLIFICAR EL CASO A ILUSTRAR:
a- Que la situacion ideal no se modifica duranteeeibdo de estudio.
b- Que no se han producido reprogramaciones duedefercicio y por lo tanto sélo se va a analaasituacion realizada al final del ejercicio.

Caso = Se cumplio la meta programada, pero cabe pregnsera suficiente el “compromiso de hacer”. Esto eg lo
que debe evaluar el legislador en el momento geolgramacion.

Caso 2 La meta no se alcanz0, pero es mas meritorieblogro alcanzado en el Caso 1.

Caso 3:Se termina con un estado de situacion inferiamiaial, la Mortalidad Infantil aument6 en }%La instancia
de seguimiento pasa a cumplir unftoidamentalprevenir, anticiparse y corregir.

a

El ejemplo busca ilustrar como se enriquece elgaodalecisorio, y el debate parlamentario al inaempiaformacion
y la evaluacién como un proceso sistematico em carh de las instancias del ciclo de la gestigpermitiendo
necesariamente en una mejora cualitativa en elepoocle asignacion de recursos, retroalimentanddutasas
programaciones y enriqueciendo los sistemas denmafcion.

Debe quedar claro que el CONTROL DE GESTION, estci@hado con la relacion del compromiso de hader
efectivamente realizado; sin embargo es fundamepialse complemente con la EVALUACION ESTATICA para
evaluar la calidad de la programacién. El estaditleacion de la necesidad ayuda a la decisiéitiqgml da
elementos objetivos al proceso de priorizaciéndéeision politica no seréa igual si se esta en ebClas 2 que en e
Caso 3.

La EVALUACION ESTATICA fortalece el debate parlantario, sirve de soporte al legislador para evailia
proceso de priorizacién y el realismo de las méas.ejemplo, no es lo mismo plantearse como ojetisminuir
un 3% la Mortalidad Infantil en el Caso 1, que en el Caso

2.9. Vinculacién del sistema de evaluacion con los prios presupuestarios de
universalidad/unidad reconsiderado3

Histéricamente estos principios estaban referidota concepcion de Hacienda
Erogativa y la reconsideracion se realiza a pddila concepcién de Hacienda Productiva
Plend, donde el gasto deja de ser una variable exégemaser una variable dependiente de
las prestaciones publicas /necesidades publicasdgo natural de la asignacion de recursos).

> BRACELI, Orlando, TESIS DOCTORAL: “Hacia una nues@cepcién de presupuesto publico. Los nuevos jganad”, FCE-UNCuyo,
2011.

® LasHaciendas Productivas Plenason aquellas donde el instrumento asignador \artces requisitos basicos para garantizar un psoces
de asignacion de recursos plenecesidades publicadosbienes publicofinales e intermedios) y ghsto publico(bienes insumo que el
estado requiere para su provision).
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La reconsideracion de estos principios sintéticaensa puede resumir:

« El principio de universalidad reconsideradoplantea que se deben explicitar todas
las prestaciones publicas, cualquiera sea su ndadial{forma de financiamiento,
funcionamiento, organizacion, campo del derechqua pertenezcan, etc.), sin que
exista ningun tipo de compensacion, Los gastbstarios, por ejemplo, constituyen
un ejemplo de una compensacion que debiera expfieit dado que son prestaciones
gue generan costos alternativos en termino de néessidades no satisfechas y por lo
tanto deben ser evaluados para ver si se jussifiggermanencia o no.

« El principio de unidad reconsiderado plantea que el presupuesto debe contener
todas las prestaciones/necesidades publicas, oer@qesea su modalidad, que
posibilite una lectura integral en un uUnico docutoeren las diferentes etapas
(estaticas o dindmicas) sin excepciones. Condingeesaria para poder hacer una
evaluacion integral del programa de gobierno emlisiintos momentos y con distintos
niveles de consolidacién de la informacion, pemnitio explicitar los diferentes
niveles de responsabilidad. Dicho asi, el presupueasa a ser una expresion del
Programa de Gobierno.

En consecuencia, para dar cumplimiento a estoscipios plenamente y que
satisfagan el objetivo de maximizar la asignaci@ decursos y ademas posibilitar la
transparencia plena en el accionar publico y tddasmodalidades de participacion y
evaluacion, es fundamental que: el Programa Gerd@alobierno/Presupuesto de una
determinada unidad politica incluya todas las poeshes/ necesidades publicas que
promuevan el bienestar general, el interés comlouraplimiento de esta condicién permite
el abordaje integral del proceso de asignacioredersos que se genera en el ambito de todo
el Sector Publico y debe cumplimentarse en todam$tancias del ciclo de la gestion.

No se pueden evaluar, en forma estatica o dinamicgegralmente prestaciones
publicas sin que se cumpla plenamente estos pidscipo es racional evaluar sélo una
porcién del Programa de gobiernba asignacién de recursos no puede ser plena y
maximizar el nivel de prestaciones publicas, si @roceso de asignacion de recursos solo
evalla una porcion de las prestaciones que desaraly por lo tanto de los recursos
asignados en el proceso econémico

Para concluir, esta propuesta supone dejar asaohceptos extrapresupuestarios y/o
parafiscales. Todo el accionar publico tiene nétaea presupuestaria y debe integrar el
Programa General de Gobierno, afecta el procesasigmacion de recursos publicos y por
ende la asignacion de recursos global. Avanzar sta direccion es un requisito para
fortalecer los valores vinculados a la transpaeengi participacion, que podrian ser
considerados como bienes publicos puros que gaaangl funcionamiento integral del
sistema. No se puede maximizar el proceso de asignde recursos, si se aborda sélo una
parte o porciéon de la actividad publica, la forma fthanciamiento u organizacion no
convalida que no formen parte del programa de godpresupuesto.

3. PROPUESTA METODOLOGICA PARA DESARROLLAR UN SUBSISTE MA DE
SEGUIMIENTO SOBRE LA BASE DE LA CONCEPCION DE HACIE NDA
PRODUCTIVA PLENA

3.1.Caracteristicas basicas de un nuevo Sistema de Skgiento del Programa de
Gobierno y Presupuesto

En el presente trabajo se entiende por seguime&flddnstancia de evaluacion que se
realiza durante la ejecucion del programa geneealyobierno/presupuesto. Este proceso
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consiste en comparar las decisiones de asignaaidogramacion) con la efectiva asignacion
durante el periodo presupuestario, de manera dier gstablecer los desvios, sus causas y las
decisiones correctivas.

Tradicionalmente este proceso se ha circunscriplas partidas de gastos y recursos,
con diferentes criterios marcados por las clagifaees presupuestarias en distintos niveles
de consolidacion o agregacion. Fundamentalmenterido una naturaleza financiera y en
muchos casos se ha constituido en un proceso inetimpl no establecer las causas de los
desvios y la explicacion de las medidas correctivas

En general se observa que las técnicas vigentesnayoria de la doctrina imperante
han puesto poco énfasis en este proceso, cuandtitoge, una instancia fundamental para
dinamizar y mejorar los procesos de asignacionedersos a partir de la posibilidad de
corregir la programacion inicial, incorporar lagiaciones coyunturales, generar procesos de
reasignacion, minimizar procesos incrementales gaelto publico y por ende, acotar o
minimizar la discrecionalidad.

Para ello, se proponen las bases de un sistersagidémiento integral de la gestién
gue plantee las siguientes caracteristicas basicas:

« La identificacion como rutina de los desvios eefreompromiso de hacer para satisfacer
una necesidad, al cual se le asignaron los recersad presupuesto, con lo gue se va
realizando durante el periodo de vigencia, qugesde la registracion de la ejecucion.

« El analisis de las causas de los desvios y laatgulion de las medidas correctivas, por
ejemplo: redefinicion de prioridades, reprogramaaié prestaciones publicas (tamafio de
la prestacion, acompafiado o no con cambios eretassos asignados), reprogramacion
de responsables.

- El sistema de seguimiento debiera estructurarseditarentes niveles de andlisis,
comenzado desde el maximo nivel de consolidacionad@® ahorro-inversion —
financiamiento), para luego ir desagregando poeréliftes criterios: institucional,
funcional, territorial, econdmico hasta llegar gtastacion publica/necesidad homogénea
y Sus respectivos procesos productivos.

« El sistema de seguimiento de cada una de las pi@sta/ necesidades publicas
homogéneas debiera posibilitar evaluar los sigageabnceptos:

v El impacto de la prestacion publica que esta gederan la necesidad publica
atendida.

La cantidad de bien publico final que se esta prendo.
El costo presupuestado de la provision del biertigaib
El gasto unitario de los bienes insumos adquiridos.

El crédito presupuestario asignado con relaciéerédito devengado(factura de
provision, certificacion de obra realizada, liquiden de la nGmina, etc.) y también
con las otras instancias de la gestion de compkandamo: elcompromiso
(instancia donde se genera la relacion juridica),liquidacion del gasto
devengado(instancia de la emision de la orden de pagopagb (instancia que
requiere el cumplimiento de las etapas anteriores).

v Los costos medios presupuestados, al menos eprinmera instancia, los directos
de todos los insumos (personal, bienes de conssgem@jcios no personales,
transferencias, etc.).

v Relaciones de insumo/producto, que surjan endégemandel sistema, que
posibiliten explicar un alto porcentaje de los oegiresupuestarios y/o totales.

NS X N
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v Las variables de contexto externo e interno, queéus&ron en cuenta en el
momento de la decision y las existentes al momegiteeguimiento, que ayudaran
a determinar la direccionalidad de las medidasectivas que se deben adoptar.

v Las variables vinculadas con la calidad de la pogsh, etc.

« El sistema de seguimiento debiera prever los sieseaspectos basicos como objeto de
reprogramacion:

v El cambio de prioridades, a partir de la incorpmnacie cambios coyunturales que
puedan haber incidido en las caracteristicas dendassidades, o simplemente
porque cambiaron las definiciones politicas. Dichmbio debe ir acompafiado de
la respectiva reasignacion de recursos.

v En el caso de mayores requerimientos, pueden gesetzdsicamente dos
alternativas: 1) liberar recursos de prestaciopéblicas que se reducen,
suspenden o eliminan o 2) identificar relacionesndumos/producto inadecuadas
gue posibiliten liberar recursos y reasignarladiferentes prestaciones.

v La sustitucién del responsable, por falta de attitiaptitud. Este aspecto es poco
utilizado, lo que genera una gran rigidez o infiidad dentro de la organizacion.

v Eftc.
3.2.Niveles de seguimiento de la ejecucion del Progranda Gobierno/Presupuesto

La instancia de seguimiento debe constituir uriaa; los aspectos que incluye son
funcién de la calidad de los instrumentos de dégcisi gestion que se dispongan y la
disposicion politica de usar racionalmente la imfacion. En todos los casos el seguimiento
debe cubrir desde la informacidbn mas agregada €¢mmplo: cuadro ahorro-inversion-
financiamiento), para luego ir descendiendo coardiftes niveles de analisis (institucional,
funcional, econémico, territorial), prestacione®lmas consolidadas y finalmente llegar a la
prestacion publica final homogénea o instrumemtah, sus respectivos procesos productivos
desagregados.

La evaluacion del esquema ahorro-inversion y firmniento, constituye un
condicionante para todas las demas evaluacionds, glae es el que establece los limites
(restriccion presupuestaria) y los grandes lineatoge de la gestion (por ejemplo: pautas
sobre la politica de empleo, ingreso, inversién)eaunque desvinculados de las funciones y
las prestaciones publicdsste tipo de evaluacion es basico, debe constitpunto de partida
para el resto de las evaluaciones y su metodotiellea mantener la misma concepcién en la
evaluacion final de la gestion, que incorpora, agnotros elementos y evaluaciones
complementarias.

El seguimiento del cuadro ahorro-inversion —finamiento (comparacion entre
programado inicial, reprogramado y ejecutado), estituye en el primer paso para los
procesos de reprogramacion durante el ejercici@ Yutura programacion del ejercicio
siguiente. Es el elemento fundamental para podmrporar la coyuntura, detectar cambios
de escenarios, darle realismo a la reprogramaciérojrevitando que se produzcan efectos
macroecondmicos no deseados.

En principio, la proposicion distingue los siguesitniveles de analisis, que se
sintetizan en eCuadro N° 7, cada uno de ellos posibilita diferentes usosuwartss.
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Cuadro N° 7:Niveles de analisis del subsistema de seguimiento

—

Variables
predominan-
temente
financieras

1° Nivel: Cuenta Ahorro/Inversién/Financiamiento

2° Nivel: Prestacion publica de recaudaciéon

% 3°Nivel: Finalidades-Funcién/Jurisdicciones/Institwwional
[Territorial

\

4° Nivel: Prestaciones publicas agregadas

Variables 5° Nivel: ...
reales y / H
financieras
/ H ° Nivel: ....
( base de
politicas N° - 1 Nivel: Prestaciones Publicas homogénea
sectoriales)

N° Nivel: Actividades de cada prestacion
Publica homogénea

Fuente: BRACELI, Orlando, TESIS DOCTORAL: “Haciaaunueva concepcion de presupuesto publico. Lososygaradigmas”,
FCE-UNCuyo, 2011.

3.3.Momentos y usos de las distintas instancias del sistema de seguimiento integral
del Programa de Gobierno/Presupuesto

La instancia del proceso de seguimiento en susreifes niveles, constituye un
elemento determinante para dinamizar la gestadmregir la estructura de prioridades,
identificar recursos inadecuadamente utilizadogque permita liberar recursoseasignar
recursos, mejorar programaciones futurasy en consecuencaotencia un mejor proceso
de asignacion de recursos.

De lo expresado se deducentadltiples objetivos y usoglel seguimiento:

« Evaluar la marcha de la ejecucion del programa rgérde gobierno/presupuesto,
coémo se estan cumpliendo las obligaciones de lyaglenso de los recursos asignados
en los distintos niveles.

« Promover la identificacion de los desvios que sgir@n entre diferentes niveles de
programaciones con los niveles alcanzados tantelacién con el bien final, bienes
intermedios, relaciones insumo/productos.

« Promover la identificacion de las causas de Iewids y su justificacién por parte de
los responsables, explicitando las medidas cavesctEsta instancia es fundamental
para liberar recursos o reasignarlos y evitar d@ws incrementales.

« Corregir la provision de las prestaciones/neeeldd publicas y la asignacién de
recursos que se estan ejecutando a partir de cadwiescenarios, prioridades,
incorporar situaciones coyunturales no previstas l&nprogramaciéon original,
identificacion de inconsistencias o inadecuadodssims recursos.

« Generar una rutina o habito que posibilite un flasestematico en el ambito de cada
comision parlamentaria; la Comision de HaciendRBrgsupuesto en los temas
pertinentes (deuda, recaudacidon, proyecciones m@emnémicas, etc.) y las
comisiones sectoriales (en las prestaciones pgHiicales vinculadas a temas afines a
sSu comision).
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- lIdentificar las relaciones insumo/producto que pienm establecer estandares que
posibiliten posteriores procesos de asignaciérasgigeacion.

« Alimentar el proceso de formulacién y el andlisarl@mentario de los préximos
programas generales de gobierno y presupuestos.

En elCuadro N° 8 se plantea un esquema temporal trimestral, perdgadoptarse,
segun las circunstancias a periodos mayores o e®rde plantean dos tipos de usos para las
instancias del seguimiento: a) usos particularesada instancia, en este caso los usos varian
segun el momento que se realizan y b) usos gerera@lemunes para todas las instancias.

Cuadro N° 8: Subsistema de Seguimiento Integral de la Gestion

I Afoxo | 1 ARo X 1 ARO X 2
4° 1° 2° 3° 4° Trimestre 1°
Trimestre Trimestre Trimestre Trimestre Trimestre
10 11 | 12 1123 4]15|]671]8]9 | 10 | 11112 112183

sre-> e e

¢ ¢

4° Seguimiento 1° 40
Ao X0 Seguimiento Segulmlento Segwmnento Seguimiento
Afo X1 Afo X1 Afo X1 Ano X1
Insumo para: Insumo para: Insumo para: Insumo para: J
1 La elaboracién de la rendicior] |3  Realizar procesos de 5 Elanalisis [/ La elaboraion de |
integral del programa de reprogramacién por cambio de parlamentario del rendicion integral
gobierno XO. prioridades o el uso inadecuadd programa general de de la ejecucion de

2 Evaluacion presupuestaria los recursos. gobierno y presupuesjo programa de

preliminar integral de la gestio A Alimentar procesos para elabor X2). gobiemno X1
publica del afio X0. el programa general de gobiern 8 Evaluacion
el presupuesto del afio siguientf] preliminar integrall
(X 2).No se puede programar el de la geso6n public
afio X2 (o el siguiente) si no se del afio X1.

sabe cémo transita el afio que
estd ejecutando (afio X1) al 31
Diciembre.

1")

jon

Fuente: Elaboracién propia sobre la base del waBRACELI, Orlando y otros , “La Participacion Isltiva en el debate parlamentario del presupyesto
presupuesto participativo. Participacion indirectaParticipacion directa”. F¢- UNCuvo. trabaio auspiciado por la Asociacion Coaedera e la FCE. 200!

3.4.Metodologia para la aplicacion de un Sistema de Séigniento integral del Programa
de Gobierno/Presupuesto

A continuacion se resume una metodologia que blasewaluacion integral de la
gestion, durante la ejecucién (seguimiento) y addal la gestion (evaluaciéon final). Su
aplicacion en el seguimiento y en la evaluaciémlficonceptualmente es la misma, solo
diferira en el periodo de andlisis y aspectos padres que incorpora la evaluacion final.

La metodologia propuesta se ha sintetizado enstakdas de informacion que van
desde el andlisis financiero puro en los niveles agregadofCuadro N° 9), los niveles de
consolidacion intermedios, donde se incorpora licudacion de los aspectos reales y
financieros(Cuadro N° 10), hasta el seguimiento de la prestacion publica lyémea y su
proceso productivfCuadro N° 11).
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Cada una de las relaciones que se presentan exudosos, tanto de los aspectos
financieros como reales, tiene como objetivo aywadakplicar determinadas situaciones que
se dan en el proceso presupuestario, procurandantigyridad al andlisis. El criterio de
evaluacion debe ser univoco cualquiera sea el njvel tipo de evaluacion; se debe
estandarizar las formas de presentacion del proadsoevaluacion. Las distintas
presentaciones y las relaciones que surgen de @dhlastituyen la base del proceso de
seguimiento, al cual hay que incorporarle un proass analisis. Las relaciones constituyen
un instrumento que facilita el analisis, de alglodmexplican los tépicos minimos que deben
ser objeto de seguimiento de los drganos ejecytpartamentarios y de control.

El seguimiento de da evaluacion de los aspectos financieropermite evaluar el
nivel de discrecionalidad con que funciona el 6ogejecutivo, segin sea el grado de ésta, se
puede llegar a cambiar el objeto primario desigreacion inicial. Si el seguimiento se queda
en un analisis financiero puro, sin explicitar [agstaciones /necesidades publicas y sus
bienes publicos finales, no se puede evaluar laesmades que se satisfacen ni la
direccionalidad que adoptan las acciones en cadadarellas (politicas activas o pasivas),
este proceso solo serviria para controlar las cands de funcionamiento, de naturaleza
financiera, obviando el objetivo central de la maigdn de recursos: las necesidades o
carencias publicas y sus prioridades. Este tipoadalisis facilita la programacion o
reprogramacion temporal para lo que resta del gerfiiscal.

El seguimiento de los aspectos reales o fisica®lo es posible si se ha avanzado
conceptualmente en el desarrollo de la contabilidegando atras la concepcion de Hacienda
Erogativa para pasar a una concepciéon de Hacienodu®iva Plena Sin este avance
conceptual de la contabilidhdste tipo de seguimiento, no es posible de @raliz

En el presente andlisis, a efectos de simplifitdesarrollo, se ha considerado: a) que
la instancia del devengamiento coincide plenamemteel uso o la aplicacién del insumo a la
generacion del bien intermedio o final y b) queer@sten existencias de bienes en proceso ni
de insumos de ninguna naturaleza.

El seguimiento financiero y real o fisico debiera artularse para poder explicar
integralmente la evolucién del proceso de asigmade recursos; esta vinculacion se puede
observar en los cuadros con la relacion A (Aspédatasicieros)/B (Aspectos fisicos o reales).
A modo de ejemplo, podria vincularse la obligadi@nhacer ejecutada con el compromiso
devengadd) esta relacién indica el grado en que la ejecud®fa prestacion ha acompafiado
la ejecucion financiera; esto podria estar marcamud sobre utilizacion de los recursos
financieros respecto de los niveles de prestacgue se han realizado o viceversa, 0 por
ejemplo también que el nivel de ejecucion finareiesté frenando el nivel de prestacion
publica.

Estos aspectos constituyen un elemento centrahlaaven el proceso dinamico de la
asignacion de recursos. Debe tenerse presente Iggas® es una consecuencia de la
prestacion y que la estacionalidad la determinacéaacteristicas de la prestacion publica.

" LasHaciendas Productivas Plenason aquellas donde el instrumento asignador \artres requisitos basicos para garantizar un pooces
de asignacion de recursos plenecesidades publicadosbienes publicog(finales e intermedios) y ghsto publico(bienes insumo que el
estado requiere para su provision).

® El sistema de registracion contable deberia pre#simamente la registracion de productos (bidinedes e intermedios), la registracion
del uso de los insumos, la registracion de costagggistracion de necesidades publicas con ad@sie situacion en el territorio.

° Suponiendo que el devengamiento sea simultaneelamo del insumo.
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Cuadro N° 9: Modelo tipo para la evaluacion financiera puraa@nrhaximos niveles de agregacion

Periodo:
Unidad Territorial n:Por ejemplo Municipio n
Unidad Territorial 2: Por ejemplo Municipio 2
Unidad Territorial 1: Por ejemplo Municipio 1
Consolidado Territorial: Por ejemplo PROVINCIA
1 2 3 4 .
Relaciones
Conceptos . ., . ., . .
Asignacion de recurso§Asignacion de recurso Erogaciones Erogaciones
programada re programados Comprometidas Devengadas 21| 3|32 am|ar)| 43
Importe % (V) Importe % (V) Importe % (V) Importe Po (V)
Estructura comin para todos log
tipos de andlisis: _ — _ _ _
Cuadro Ahorro-Inversion- Relacién Significado de las relaciones financieras
Financiamiento 2/1 Explica el desvio entre la asignacion de recurises feprogramada por el Organo Ejecut{vo
* Base caja respecto la asignacion de recursos sancionada IpOrgano Legislativo (voluntad del
* Base devengado N legislador). Esta relacion tiende a profundizarnsando existe la tendencia de delegacignes
Prestacion publica de recaudadion legislativas en los Organos ejecutivos.
Vision economica 3/1 Explica cuanto representa el gasto comprometidpets de la asignacion de recursos
p p p p

Visién por objeto del gasto

Vision funcional (finalidad- sancionada por el Organo Legislativo (voluntad kgislador). Esta relacion permite

conocer la disponibilidad de crédito respecto aracion legislativa.

{}ﬂg%ﬁni)nsmuciona| 312 Explica cuantorepresenta el gasto comprometido respecto de ¢mason de recursg
Vision geogréafica establecida por el Organo Ejecutivo. Esta relagénmite conocer la disponibilidad de
crédito respecto a autorizacion fijada por el Higou
4/1 Explica cuanto representa el gasto efectivo (demgop respecto de la asignacion |de
recursos sancionada por el Organo Legislativo (tahlidel legislador).
42 Explica cuanto representa el gasto efectivo (demgop respecto de la asignacion |de
recursos determinada por el Organo Ejecutivo.

4/3 Explica cuanto representa el gasto efectivo respg@asto comprometido.
I I I I I I

Nota:
Esta planilla debiera repetirse para cada unidad teitorial de
programacion y el consolidado temitorial.

Total General 100 10( 100 10p




Cuadro N° 10: Modelo

tipo de evaluacion

financiera y

consolidadas/Prestaciones publicas homogéneas)

real

(Fidati/Funcion/Forma de produccion/Prestaciones p@aslic

Periodo:
| Unidad Territorial n: Por ejemplo Municipio n
| Unidad Territorial 2: Por ejemplo Municipio 2
| Unidad Territorial 1: Por ejemplo Municipio 1
Consolidado Territorial: Por ejemplo PROVINCIA
s Informacion Financiera (A) Informacion Fisica o Real (B)
E 1 2 3 4 _ 5 6 7 8 . 9 10
2 S - Relaciones 1 — - Relaciones 2 - —
= Asignaciénde | Asignacion de EtgraniEs Crédito Unidad de Medida) Necesidad Total Obligacién de | Obligacion de Obligacitnce Ngcemdad |
3 recursos recursos Comprometidas DaEEeES nsatisfecha hacer hacer N Insatisfecha total | | A/B ||
& programadas | reprogramadas P ’ Programada. Reprogramada. 651 .| 8! (8-5)
3 an || 3| an | a2 (‘S 86| 877 -
E Importe i Importe [ 9% (V) | Importe [% (V) | Importe (%) Carencia | Bien | Cantidad | % (V) | Cantidad |%(V) | Cantidad [%(V) | Cantidad P& (V) Cantidad | % (V)
Finalidad/Funcién/Prestacion piblica homogénea > V)
—T1
//
Finalidad 1 L1 |
Produccitn privada fialidad 1 Se debe procurar que [&NIDADES DE MEDIDA de los bienes publicos/necesidades publicas §ingle
Produccion publica finalidad 1 estén referidas a personperéonas carenciadas de o personas asistidas de.); tendiendo a posibilitar
Funcion 1.1 gue exista una correspondencia entre la persoeadada y la atendida o asistida de manera desgul
Produccion privada funcion 1.1 cumpla la condicién de homogeneidad (condicién paegorar la asignacion de recursos), y poder djstin
o 3 los niveles de necesidad insatisfecha, desde &agién publica homogénea hasta la funcién queotidas
Produccion pblca funcion 1.1 conjunto de prestaciones publica/necesidades piifices.
Prestacion publica consolidada 1° grado
L P Iy P fF P f
Produccién pablica Relacién Significado de las relaciones de variables reales
Prestacion Pablca Homogénea 1 6/5 Expllc_a cuanto representa la voluntad pqlltha(ﬂgjanQ Leg_lslatlvo de hace_r respef:tc la
oroduecion oibica necesidad total insatisfecha; en otros términos puEentaje de la necesidad publica
3 o insatisfecha se esta programando satisfacer.
Produccion privada 715 Explica cuanto representa la voluntad politica @sdano Ejecutivo de hacer respectd la
Prestacion Pblica Homogenea 2 necesidad total insatisfecha; en otros términos pprEentaje de la necesidad publjca
Produccion publica insatisfecha se esta programando satisfacer.
Produccion privada 716 Explica el desvio entre la voluntad del legislagida voluntad del 6rgano ejecutivo respegto
Prestacion Piblca Homogénea . a las obligaciones de hacer; en otros términos touespresenta la necesidad plblica
roduccién piblca insatisfecha que se estd programando satisfaceelporgano ejecutivo, respecto a la que
3 representa la voluntad del Legislador.
Produccion privada 8/5 Explica cuanto representa la necesidad satisfestpecto a la necesidad insatisfecha inicfal.
8/6 Explica cuanto representa la necesidad satisfeelspecto la necesidad a satisfacer
Funcion 1.2 programada por el Organo Legislador.
Produccion privada funcion 1.2 8/7 Explica cuanto representa la necesidad satisfeelspecto la necesidad a satisfacer
Produccion publica funcién 1.2 prOQramada por el Organo EJeCU“VO- | |
Total Provincia 100) 10 10 10] 100) 10 10 10] 100

(10): Vincula las relaciones fisicas con las finaferas (A/B)
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Cuadro N° 11:Modelo tipo de evaluacion por prestacion publicenbgénea discriminando el proceso productivo
Jurisdiccion: Subjurisdicciéon/Entidad:

Finalidad/Funcion Prestacion Publica Homogénea Periodo:

| Unidad Territorial n: Por ejemplo Municipio n

| Unidad Territorial 2: Por ejemplo Municipio 2

| Unidad Territorial 1: Por ejemplo Municipio 1

Consolidado Territorial: Por ejemplo PROVINCIA

Informacién Financiera Informacioén Fisica o Real
1 2 3 4 5 6 7
Relaciones 1 Relaciones 7
Actividades i i6 i i6 Unidad igacié (A)/(B)
Asgr:::?;t;ns .3 ASLQEZEZ[:; .3 Erogaciones Crédito de Obligacién de Obllg:zleorn e Obligacién de
Comprometidas Devengadas a/3 : hacer Programada] hacer Ejecutada
programadas reprogramadas on |zl 32| an| a2 Medida Reprogramada o5 | 7/5 |7/l
(A)
Importe % (V) | Importe | % (V) Importe (% (V) | Importe Pb6 (V) Importe % (V) | Importe |[% (V) | Importe [% (V)

I. Produccién pablica
1.1. Promocién de la necesidad
1.1.Promocién de la necesidad total \
Actividad 1.1.1.
Actividad 1.1.2.

1.2. F"lr'(')mocic')n de la necesidad reveladla _/
Actividad 1.2.1. ) > ) - - - -
Actividad 1.2.2. La unidad de medida del bien final debiera estpresada en término dg
1.2. Promocién de la capacidad instalada “personas” y la unidad de medida de los bienesrrgdios estar
2.1 Mantenimiento vinculada al insumo relacionado con la actividadeferencia. La

Actividad 2.1.1. . ., j i
consolidacion o en ensamble de todos los prodimtesnedios
constituye un bien publico final.

2.2. Desarrollo cualitativo
Actividad 2.2.1

2.3. Desarrollo cuantitativo

1.3. Operacién o prestacion del servicio
3.1. Supervision
Actividad 3.1.1

32 Drreccion El PROCESO PRODUCTIVO se presenta tipificado y pedl® de manera de agrupar las
3.3. Operacién acciones o actividades segun objetivos. Esta pi@sén es una herramienta fundamental ppra
definir el tipo de politica (direccionalidad que aaener la prestacion que se implementara:

3.4. I'Elv'aluaci()n . . L, . . .
activa o pasiva), ademas de ayudar para identiicarlas causas que generan las necesidades

insatisfechas.
Il. Produccién privada
1I.1. Promocién de la necesidad | | | | | ” | | | |
11.2. Promocién de la capacidad instalda Nota:
» » . Esta planilla debiera repetirse para cada unidad teitorial
1I.3. Operacién o produccion del servicio de programacion y el consolidado tenitorial.

Total Funcién/Prestacién Publica
Homogénea 1008 10( 10 10p 100} 10( 10




3.5.La jerarquizacion del seguimiento de las variablesnacrofiscales a partir del Cuadro
Ahorro —Inversion — Financiamiento

Es fundamental incorporar la evaluacion macrofisparo no solo para conocer los
resultados tradicionales sino para conocer lasasats los desvios. A continuacion se agrega un
ejemplo que busca ilustrar la importancia de podanocer la situacion macro fiscal, durante y
concluido un afo fiscal y las causas de los deswtws relacion a la voluntad politica que
sanciona el Parlamento.

Cuadro N° 12: Modelo de seguimiento del Cuadro Ahorro-InversidmaRciamiento.
Importancia del conocimiento de las causas dedssids

Casol A~ Caso02
s ~ s ‘ ~
Concepto Cf_ef_"to Reprogra Eecutado Relaciones ( Crg qto Reprogra Eecutado Relaciones
Inicial mado Inicial mado
1 2 3 2] 31| 3r 1 2 3 211 3] 3
1. Ingresos Corrientes 700 L I 360
2. Gastos Corrientes I 460 2/1: Reprogramado/Crédito 460
S Inicial . Indica el desvio respect
3. esultados Economicos . 240 de lo sancionado por el congresq, -100
(Ahorro o Desahorro Corriente ) (1-2) en principio mostraria  los
4. Ingresos de Capital I 600 cambios respecto a la volunta 500
- politica del legislador y cudl h
5. Gastos de Capital I 540 sido la causa del desvio (pof 540
ejemplo la politica de empleo, d
6. Ingresos Totales (1+4) I 7 1300 inversiones o de administracio 860 ?
7. Gastos Totales (2+5) I 1000 tributaria, etc.). 1000
Resultado Financiero * 3/2: Ejecutado/Reprogramado
8. (Déficit 0 Superévit) (5-6) 300 Muestra las causas de los cambips -140
o Usualmente las entre los montos ejecutados CcofT
9. Financiamiento neto (10-11) columnas 1 no -300 los montos reprogramados. 140
10. Fuente de Financiamiento aparecen en los 130 3/1: Ejecutado/ Crédito Inicial. 20
A . procesos de Muestra las causas de los cambi¢s
Uso del crédito (endeudamiento) seguimiento ni 110 realizados respecto a la volunt 200
Disminucion de la Inversion financiera | evaluacion final. 20 politica ~ expresada en g 50
— — programacion inicial.
11. Aplicaciones Financieras 430 110
Amortizacion de la deuda 300 90
Inversion financiera 130 20
12. Resultado (8-9) 0 0

Fuente: Elaboracidn propia.

Una de las practicas que se suele usar es trabajados importes ejecutados sin
comparar con los importes programados y reprogramdtste comportamiento permite conocer
la situacion de la ejecucion, pero impide conoasrchusas que originaron los resultados de cada
uno de los conceptos que integran el cuadro alaversion y financiamiento. Esta omision
impide conocer los desvios en cada una de las gggmaliticas que integran el Cuadro Ahorro-
Inversion y Financiamiento, que en conjunto deteami los causales del resultado final
(resultado economico, financiero, primario, et&h el ejemplo planteado, se presentan dos
casos:

« Caso 1. Con un Resultado Economico positivo (Ahorro Corte¢ y un Resultado
Financiero con Superavit. Sin embargo, no es posibinocer si se ha mejorado o
empeorado respecto de la situacion inicial ni audlen las causas que han ayudado o
frenado esta situacion (grandes lineamientos degrian este esquema). Por ejemplo: no
es posible conocer si el superavit es consecudeaima reduccién de gasto (disminucion
de la inversion publica) o un aumento de la receioda

« Caso 2:Con un Resultado Econémico negativo (desahorroh YResultado financiero
deficitario, constituye la situacion contraria. &te caso, quizas es mucho mas necesario
conocer los desvios parciales y sus causas.
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Esta evaluacion debe complementarse con el andéstada uno de los conceptos que
integran el Cuadro Ahorro-Inversion —Financiamiento

3.6.Tipos de evaluaciones minimas a que deben someterses prestaciones publicas
homogéneas

Todas las prestaciones publicas, cualquiera sesosalidad, deberian someterse a un conjunto
de evaluaciones; debiendo expresar todos los ctoxegritorialmente y mostrar los resultados
de la comparacion entre programacion inicial, fgagramacion y la ejecucion. Basicamente se
pueden identificar algunos tipos de evaluacibnsadoe minimamente debieran someterse las
prestaciones publicas, ademas de las tradicioealsaciones vinculadas con las restricciones
de legalidad y financiera (condiciones de funciosuo).

Cuadro N° 13: Breve sintesis de los tipos de evaluacion a los mi@mamente debieran
someterse las prestaciones publicas homogéneas

Impacto de la prestacion publica en la necesidad plica homogénea Mide la incidencia de la acciop
publica en la necesidad o carencia publica. Epte die evaluacion solo es posible si se pueden leintas
siguientes variable$®roducto (bien publico)/Necesidad publica taotdla necesidad en este caso es entenglida
como la carencia plena; cuando la relacion tiendea significaria que el impacto de la presta@értotal y
gue desapareceria la necesidad insatisfecha eomemo en el tiempo.

Produccion de los bienes publicos finales e intermims originados en las prestaciones publica
homogéneas y sus procesos productivdslentifica y cuantifica el resultado de cada dealas prestacione
publicas homogéneas, cualquiera sea su modalidath asi también la cuantificacién de los bienesriméedios
gue generan las actividades que componen los mogesductivos. Se requiere que cada prestaciblicpu
homogénea identifique un sopwoducto o bien publico finaly los procesos productivos con sus respectivos
bienes intermedios.

Ur—or

Costo presupuestario de los bienes publicos finalesintermedios Este analisis so6lo es posible a partir [de
identificar la siguientes relaciondsisumo valorizado / Producto o bien publico final msumo valorizado /
Bien intermedio.El costo presupuestario variara respecto del aestiosi al iniciar el ejercicio existia stock de
insumos y/o bienes en proceso

Relaciones insumo/producto relevantesEsta evaluaciéon busca identificar relacionepmeluctividad en los|
diferentes insumos basicos utilizados en los paxpsoductivos de las prestaciones publicas honezpeitstal
evaluacion es de suma utilidad, para analizar tendocomo se estan utilizando los recursos, pdsibdo
procesos de reasignacion que permitan mejorartaepos de asignacion de recursos.

Evaluacion de la compra de insumasTiene por objetivo analizar cémo se comprd, idieando los gastos
unitarios de los insumos adquiridos. Esta evaluaei® posible a partir del andlisis de la siguiestacion:
Insumo Valorizado/Insumo fisico.Para poder avanzar en este tipo de evaluacién essaréo que los
instrumentos de decision y gestion prevean trabegarinsumos fisicosal maximo nivel de detalle (nive]
necesario para la realizacion de un proceso demmp

Evaluacion de los insumos valorizados (el gasto) guse aplican a cada uno de las prestaciones pubkca
homogéneasEvaluacion primaria de todo proceso de asignad®mecursos, consiste en la verificacion si|se
cumplié o no el limite de los recursos asignades/ia el gasto en forma autbnoma. Es una evaluatgop
naturaleza juridica-financiera que coincide con oaacepcion histérica del presupuesto, que lo densba
como un limite para gastar, hace a las condicideefsincionamiento, pero no significa que sea Euacion
mas sustantiva.

Calidad de los bienes publicos generado&s una evaluacion superior que no es posiblecdkizar si son
precarias las evaluaciones anteriores. Este tipevdduacion requiere de un conocimiento profunddage
diferentes prestaciones publicas, siendo la metgdlde aplicacion diferente para cada uno de glkiempre
vinculada con la calidad de los bienes publicasrinedios que se generen.

Contexto externo e interno que puede ayudar a compnder la situacion de la prestacion publical
homogéneaEste tipo de evaluacion esta vinculado con elisgignto de un conjunto de variables de conteito
(interno o externo) que pueden ayudar a explicastldo de situacion de la necesidad publica, y@®ecausas
de naturaleza externa o interna. Tiene gran utilijara entender las causas de las necesidadesgsupli
insatisfechas y las caracteristicas que puede radiguprestacion publica, por ejemplo, promoverdaelacion
de la necesidad o actuar sobre la necesidad revelad
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Cuadro N° 14:Sintesis esquematica de los tipos de evaluacioiresas a que se debieran someter las prestaciobésgs homogéneas

Sintesis esquematica de los tipos de evaluacioneisimas a los que deberian someterse las prestacisnaiblicas homogéneas

Prestacion publica homogénea:

Consolidado Territorial: Por e

Estado de Programacion Repro- . Relaciones
., . . L Ejecutado e q Causas Responsables
Concepto a evaluar de la prestacion situacion actual inicial gramado (Identificacion de los desvios)
(1) (2 (3) (4) 2/1| 3/1| 374 44 42 4 (6) 7)

1. Impacto de la accién pablica en la necesidad
2. Resultado de la prestacién publica

2.1 Bien publico final

2.2. Bienes publicos intermedios :
3. Costos unitarios presupuestarios Cad"’,‘t,'po,de

on final relacion tiene

3.1 Bien fina diferentes usos

3.2. Bienes intermedios
4. Relaciones de productividad Ningun tipo de evaluacion por si solo explica tetlo

4.1. Insumo/bien final fendmeno del proceso de asignacion de recursos,

4.2 Insumo/bienes intermedios deben abordarse integralmente.
5. Gasto unitario presupuestario del insumo ) . o

. - . Todas estas evaluaciones potencian la posibitidad
6. Recursos asignados (restriccion financiera) i ) o
= Calidad avanzar hacia una mejora cualitativa de los pracesd
- - - - de asignacion de recursos publicos.
7.1. En sentido amplio (todo el sistema)
7.2. En sentido restringido (s6lo el producto final

Observaciones:Todas estas evaluaciones deberan ir a acompadiadeariables de contexto (externo e interno) quezlan explicitar los resultados del proceso dduauedn. Por ejemplo: no es
lo mismo que la evaluacion se de en un contextopiinflacion, depresion o de crecimiento conlabtiad; o en el caso de variables de contextamnoteque la jurisdiccion prestadora haya

tenido una crisis institucional, etc. Otro elememtie deberia incorporarse es la opinion del usuquie puede dar elementos para reformular la piéateaun cuando haya sido buena la ya
evaluacion ha.

Fuente: BRACELI, Orlando, Tesis doctoral: “Hacia una nueva concepcion del presupuesto publico”. (Enag de publicacién). 2011.




4. ALGUNAS CONSIDERACIONES DEL SUBSISTEMA DE SEGUIMIEN TO EN
ARGENTINA

En este punto se procura esbozar algunas consmeza preliminares vinculadas al
estado de situacién del sistema de control en Airggncon énfasis en el seguimiento de la
gestion presupuestaria.

4.1. Marco normativo del subsistema de seguimiento paral caso del Gobierno
Nacional

El contexto juridico vigente del subsistema de seguto en Argentina se analiza
partiendo de los preceptos establecidos en la @Qwriéh Nacional de 1994, para luego
enfatizar en los aspectos que determina la LeyANE5B, Ley de Administracion Financiera y
Control del Sector Publico Nacional y sus reglaraeas.

4.1.1. La actividad presupuestaria en la Constitucién Naeil de 1994

La instancia de la programacion, sancion y posterior v@luacion final del
Presupuesto/Programa de Gobierno se encuentralagglencipalmente por el Art. 75 inc. 8
de la CN de 1994.

Articulo 75 inc. 8.

“... Fijar anualmente, conforme a las pautas estatoles en el tercer parrafo del inc. 2 de este Att¢cel presupuesto
general de gastos y calculo de recursos de la Adstiacion Nacional, en base al programa general debgernoy al plan
de inversiones publicasaprobar o desechar la cuenta de inversién

La Constitucion Nacional del afio 1994 incorporaeste articulo implicitamente un
principio fundamental, que representa un gran aaoa relacion a una nueva concepcion de
Estado, el deHacienda Productiva Plena primero se define el “Programa General de
Gobierno” y luego se asignan los recursos. En aposicion con ese criterio, el histérico Art.
67 inc. 7 establecia que el Congreso fijaba anugbna Presupuesto de Gastos, sin imponer
como condicion la existencia de un Programa Gener&obierno y su discusion previa a la
instancia de asignar los recursos (concepto asmeiatha Hacienda Erogativa).

También se especifica que corresponde al Congadsgaultad deprobar o desechar
la Cuenta de Inversién, que no es otra cosa que éwar la ejecuciéon del Programa
General de GobierndPresupuesto Es decir, tomando el espiritu del articulo, egldkia a
decir aprobar o desechar la ejecucion del Progdar@obierno y Presupuesto.

Como complemento deArt. 75 inc. 8, la Constitucion Nacional en el Art. 85°
especifica que es facultad del Poder Legislativapatrol externo de todo el Sector Publico
Nacional, sustentandose en los dictAmenes de la Auditoni@r@ede la Nacién, que pasa a
ser el brazo técnico del Congreso.

Articulo 85°

“El control externo deSector Publico Nacionakn sus aspectgsatrimoniales, econémicos, financieros y operatiyols
serad una atribucion propia del Poder Legislativd.éxamen y la opinién del Poder Legislativo sobrel@sempefio y
situacion general de la Administracion Publica eatasustentados en los dictdmenes de la Auditoeae@l de la
Nacion. Este organismo de asistencia técnica del €mog con autonomia funcional, se integrara del onggie
establezca la ley que reglamenta su creacion yidmamiento, que debera ser aprobada por mayoriaokita de los
miembros de cada Camara. El presidente del organisené designado a propuesta del partido politicoogesicion
con mayor numero de legisladores en el Congreso.

Tendra a su cargo etontrol de legalidad, gestidly auditoria de toda la actividad de la Administréa Publica
centralizada y descentralizagd@&ualquiera fuera su modalidad de organizaciérlay demas funciones que la ley
otorgue. Intervendra necesariamente en el tramie@probacion o rechazo de las cuentas de percepridnersion de
los fondos nliblicos

En este articulo queda explicita la concepcion spigpretende para el sistema de

evaluacion del Sector Publico Nacional al exprékss aspectos patrimoniales, econdémicos,
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financieros y operativas.”, como también al hablar dedntrol de legalidad y gestidn
éstos conceptos implicitamente se correspondenrcgistema de evaluacion que va mas alla
de los aspectos financieros, tienen implicito lalgacion de la gestion publica, lo cual se
enmarca en la concepcion de una Hacienda ProdiRitvea.

Se observa una contradiccion en el Art. 85 eniglgary Gltimo parrafo. En el primer
parrafo, el Art. 85 especifica que el control emterdel Sector Publico Nacional sera
atribucion del Poder Legislativo, sin embargo edléno parrafo del mismo articulo expresa
que tendra a su cargo el control de legalidad,dyest auditoria de toda la actividad de la
Administracion Publica Centralizada y Descentral&ao que representa solo una porcion
del Sector Publico Nacional. La evaluacion de uestign debe realizarse sobre un Programa
general de Gobierno Unico e integral, que comprdanda el accionar del Sector Publico
Nacional y no solo una porcién del mismo.

La instancia de seguimiento del Programa generdbal@erno/Presupuesto también
ha sido abordada tangencialmente por la Constiiud#cional, en particular se vinculan con
esta teméatica loArt. 71 y 101 de la CN.

Articulo 71°

“Cada una de las Camaras puede hacer venir a suadbs ministros del Poder Ejecutivo para recibislexplicaciones
e informes que estime convenien

Articulo 101°

“El jefe de gabinete de ministros debe concurritGdngreso al menos una vez por mes, alternativanzenéela una de
sus Camaras, para informar de la marcha del Gobiersia perjuicio de lo dispuesto en el articulo flliede ser
interpelado a los efectos del tratamiento de unaiérode censura, por el voto de la mayoria absotlg¢da totalidad de
los miembros de cualquiera de las Camaras, y sepvao por el voto de la mayoria absoluta de losmiieos de cada
una de las Camaras”

Una interpretacion de los autores es que estositi@silos, que se complementan, le
otorgan una herramienta al Poder Legislativo padeprealizar el seguimiento sectorial e
integral del Programa general de Gobierno/ Presipudunque no estan reglamentados ni
se ha explicitado una metodologia explicita pacaer dicho proceso.

4.1.2. El seguimiento de la ejecucién del Presupuesto/fimg de Gobierno en la Ley
24.156 y sus reglamentarias

La Ley 24.156 norma que regula la administracion financierasydistemas de control
del Sector Publico Nacional, incorpora el temas#guimiento en el Titulo Il (Del Sistema
Presupuestario), Capitulo 1l (Del Presupuesto d&diainistracion Nacional), Seccion V (De
la evaluacion de la ejecucion del Presupuestdp<sarticulos 44° y 45°,

Articulo 44°

“La Oficina Nacional de Presupuesto evaluara la ejeién de los presupuestos de la Administracion Neianto en
forma periddica, durante el ejercicio, como al ceedel mismo. Para ello, las jurisdicciones y eatlds de la
Administracion Nacional deberan:

a) Llevar registros de informacién dedgstion fisica de la ejecucion de sus presupuesiesacuerdo con las normas
técnicas correspondientes;

b) Participar los resultados de la ejecucién fisidel presupuesto a la Oficina Nacional de Presuptie

Articulo 45°

“Con base en la informacion que sefiala el articaoterior, en la que suministre el sistema de caiiti
gubernamental y otras que se consideren pertinglgte3ficina Nacional de Presupuesto realizaraamélisis critico de
los resultados fisicos y financierasbtenidos y de los efectos producidos por los ossrimterpretara las/ariaciones
operadas con respecto a lo programagiwocuraradeterminar sus causas y preparara informes con n@emdaciones
para las autoridades superiores y los responsablesos organismos afectados. La reglamentacidénbéstara los
métodos y procedimientos para la aplicacion dediaposiciones contenidas en esta Seccion, asi ebosb que se darg
a la informacién generada”.
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El Decreto 1344/2007 Decreto Reglamentario de la Ley 24.156reglamenta y
especifica algunas condiciones para el cumplimidet@rt. 44° y 45°,

Reglamento — Articulo 44°

“Créanse losCentros de Coordinacion de Informacién Fisican las unidades de presupuesto o en los Servigios
Administrativos Financieros de cada JurisdiccidiEtidad a fin de centralizar la informacién de laggion fisica de sus
respectivos presupuestos. Para ello deberan:

1. Apoyar la operacion de centros de medicion em Umidades responsables de la ejecucion de lasgodss
programaticas que se juzguen relevantes y que @amagnitud o especificidad de su gestién hagan emiente su
medicion.

2. Coordinar y normatizar, en colaboracién con lasdades responsables de cada una de las categpriggamaticas, la
informacién que permita la cuantificacion de la y@s fisica, de modo que los registros tengan regpdocumental, sear
estandarizados y sistematicos, sean verificablgsey haya responsables de sus contenidos asi conadiqzeles por el
incumplimiento.

3. Suministrar la informacidn relevante de la géstfisica de los respectivos presupuestos en &xoplque al efecto fije 13
OFICINA NACIONAL DE PRESUPUESTO.

La maxima autoridad de las unidades ejecutoras mgmamas sera responsable de la confiabilidad defleentes, de la
calidad de los registros de la gestion fisica yatedatos que suministre al Centro Coordinador dermfacion Fisica. Las
estructuras de los Centros de Coordinacion de InfaigraFisica que se crean por el presente articibedan contar con
la aprobacion de la SECRETARIA DE HACIENDA del MINIRITEDE ECONOMIA Y PRODUCCION.

Reglamento Articulo 45°

“La OFICINA NACIONAL DE PRESUPUESTO llevara un registentralizado de la informacién relevante sobre |la
programacién y la ejecucion fisica presentadas pada jurisdiccion o entidad, y analizard su desévivuento y
correspondencia con la programacion y ejecuciéarfiriera.

Para ello, dispondra de CUARENTA Y CINCO (45) dias dogia partir del plazo al que se alude en el puhtdel
articulo anterior, preparara sus propios informesbhse la ejecucion fisico-financiera presupuestayigle corresponder,
realizara recomendaciones a las autoridades supesi¢ a los responsables jurisdiccionales.

Cuando la OFICINA NACIONAL DE PRESUPUESTO detecte aesignificativos, debera comunicarlos a sus supes
jerarquicos, sin esperar los plazos establecidas fi@ preparacion del informe mencionado.

El cierre de cada ejercicio la OFICINA NACIONAL DE PRBBIESTO preparara un resumen anual sobre|el
cumplimiento de las metas fisicas y financierasgmmadas para los programas de cada jurisdicciéremidad,
incorporando los comentarios sobre las causas dal&svios registrados en el ejercicio.

Este informe serd enviado a la CONTADURIA GENERAL DE NACION, dentro del plazo que disponga [la
SECRETARIA DE HACIENDA para su incorporacion a la Gae® Inversion, en los términos del Articulo 9% fine" de

la lev

4.2. Algunas consideraciones preliminares respecto delrgceso de seguimiento y
control en Argentina

Si bien se observan en la normativa, algunos psogreonceptuales, por ejemplo la
idea de evaluar lagestion fisicd que tiene implicito una concepcion de HaciendzdBctiva
Semiplena, donde el énfasis esta en lo que el &fteatluce y no en lo que el Estado Gasta,
dejando atras el tradicional seguimiento finangiero se alcanzan a visualizar dichos
avances en la implementacianPor el contrario, al analizar la realidad de Atge, se
observan serias deficiencias en materia de segutiie evaluacion de la gestion, que han
impulsado consecuencias econémicas, socialesicpslit culturas nocivas.

En otros términos, la Ley 24.156 pretendia inn@mafdos criterios de evaluacion y
control, sin embargo al analizar la situacion dgehtina, se observa que los resultados en
este sentido han sido magros o practicamente nélosontinuacién se incorporan dos
ejemplos que buscan fundar esta afirmacion: 1)Jdueion del estado de las Cuentas de
Inversiéon del Sector Publico Nacional Argentinoedmperiodo 1991/2012 (Cuadro N° 15) vy
2) Una cita de la Cuenta de Inversion del Ejerc@i®0- Pag. 35, donde se reconocen
explicitamente problemas metodol6gicos que impidevaluacion de la gestion fisica.
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Cuadro N° 15: Estado de las Cuentas de Inversion en ArgentindedE391

e nta_llde LEy de Fecha Fechade |Morosidad de
Inversion Estado aprobacion o - - )
. . . Promulgamon sancion tratamiento
Ejercicio rechazo La Cuenta del993 demord 5
1991 APROBADA Ley 24461 08/02/1995 10/03/199% 4 afios afios en su aprobacion las
X - cuentas de 1994, 1995 y 1996
1992 APROBADA Ley 24630 06/03/1996 01/04/1996 4 afios alin no han sido resueltaslas
APROBADA Lev 24963 " cuentas 1997/98 fuerol
1993 ey 20/05/1998 |  19/06/1998 5 afios resueltas en un mismo dia y Ids
1994 SIN RESOLVER 18 afio cuentas  1999/2004 fuero
N aprobadadodas juntas en un
1995 | SIN RESOLVER 17 afio solo dia por Ley 26.328 (20
1096 | SIN RESOLVER 16 afio Diciembre 2007).
1997 APROBADA Ley 2609 10/05/200 | 07/06/200 8 afio: La morosidad en la aprobacioh
de estas cuentas vari6 de 2 a7
1998 APROBADA Ley 26099 10/05/2006|  07/06/2006 7 afios afios.
1999 APROBADA Ley 2632 28/11/200 | 20/12/200 7 afio Cuesta entender cémo se
2000 | APROBADA Ley 2632 28/11/200 | 20/12/200 6 afio pudieron aprobar 8 rendiciones
de cuentas y sin resolver las
2001 APROBADA Ley 2632 28/11/200 20/12/200 5 afio: Cuentas de Inversién de lop
APROBADA = afios anteriores
2002 Ley 26328 28/11/2007|  20/12/2007 4 afios (1994/1995/1996).
2003 APROBADA Ley 26328 28/11/2007|  20/12/2007 3 afios
2004 APROBADA Ley 2632 28/11/200 20/12/200 2 afio ﬂ
2005 APROBADA Ley 2683 28/12/201 | 14/01/20L 7 afio
2006 | APROBADA Ley 2683 28/12/201 | 14/01/201 6 afio: Esta situacién no podria
plantearse si existiese un buen
2007 APROBADA Ley 26789 14/11/2012]  12/12/2012 4 afios sistema de seguimiento de la
APROBADA ‘ 5 gestion fisica y financiera, de
2008 Ley 2678 14/11/201 | 12/12/20L 3 afio acuerdo con lo que establéce 14
2009 PRESENTADA Constitucion Nacional en su
Art. 85y la Ley 24.156 en sus
2010 PRESENTADA Art. 44 y 45
2011 PRESENTADA
2012 PRESENTADA

Fuente: BRACELI, Orlando y otros. Informe Final f&oto Bianual 2011/2013, “Incidencia del sistemesppuestario y los
sistemas de coordinacion financiera en el funcidearo de la estructura politica institucional argead’.

La propia Cuenta de Inversion, por ejemploClaenta de Inversion del ejercicio
2000,reconoce déficit metodoldgico en la formulacidenyla registracion de variables reales
gue impiden el control de gestion que plantea &€l 8% de la CN. A continuacién se agregan
parrafos textuales a modo de ejeniplo

Extracto Resumen Cuenta de Inversién Ejercicio 2.000 Pag. 35

... "El sistema presupuestario actual con un enfogolio que supone la doble responsabilidad de seordenador del
marco financiero” (Ver punto 4.3 Evaluaciéon de Resultados en cuanto a los objetivos de discidiseal). Si hay algo
gue no cabe dudas es que este objetivo no lo cdmpli

“En ese universo de programas bajo seguimie(ttestinado a ejercer el CONTROL DE GESTION a quefiere el Art.
85 de la Constitucién NacionaBun no se logré nivelar la calidad de la informaxi para el analisisEn muchos casos
deberian seguir revisdndose los criterios de id@attion de las unidades de medida, o cuantificadé metas, para llegar
a una sintesis representativa de la produccionideds y servicios de cada programa. Todavia seeptas casos en los
cuales no esta bien diferenciada la meta del pramlfinal que se ofrece a los usuarios o benefiomrie los volimenes de
trabajo o magnitudes de tareas parciales. Tambignedcontinuarse con la revision de la apertura paogatica para que
estén expresados correctamente los procesos degeida e incluyan los recursos reales y financiéros

19 cuenta de Inversién. Sector Pablico Nacional ArgentEjercicio 2.000. Resumen. Pagina 35.
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A continuacion se adelantan los principales probkwbservados en el subsistema de

seguimiento para del Sector Publico Nacional Arigent

No se observan sistemas de seguimiento integrads gestion como rutina, que

surjan endégenamente de los sistemas contablesstroicturas que permitan alcanzar
multiples usos y usuarios, que posibiliten procesmseprogramacion permanentes a
partir de corregir el rumbo de la ejecucion commsezuencia de cambios de

escenarios o prioridades producidos por situacioaggnturales no previstas o errores
en la programacion, relaciones de productividadenaadas, etc.

No se observan metodologias de seguimiento queitpernen distintos niveles,
comparar instancias de programacion y reprogramacion las instancias de
ejecucion; identificando desvios, causas de eéstesponsables y las medidas
correctivas que deben culminar realimentando lagemsias de informacion vy
necesariamente van a impactar en mejores prograneacifuturas y por lo tanto
mejores procesos de asignacion de recursos.

No se observa que los sistemas de seguimiento sgidmados por diferentes
categorias de usuarios en los distintos nivelesralele la organizacion, érganos de
control, érganos parlamentarios, etc.

No se observan desarrollos vinculados a sistemasedeimiento que contemplen

diferentes niveles de informacion que posibilitedtiples usos y evaluaciones, desde
el nivel mas desagregado (actividad de cada undasleprestaciones publicas

homogéneas), pasando por las prestaciones publioasogéneas, prestaciones
publicas agregadas (conjunto de prestaciones pihdifines), hasta llegar a niveles de
agregacion mayores que generalmente concluyen enfestaciones de naturaleza
financiera (funcién/finalidad) y finalmente alcanzh maximo nivel de consolidacién

con el Cuadro ahorro-inversion—financiamiento, ueieante de una de las

condiciones de funcionamiento (restriccion presstare).

El seguimiento de los agregados financieros, quel egs usual, es insuficiente para
mejorar los procesos integrales de asignacionaeses. Tienen utilidad para evaluar
condiciones de funcionamiento pero no los objetideda gestion. Las conclusiones
gue surgen de los sistemas de seguimiento a myebado son magras o limitadas
como consecuencia de que no se analizan las cqueagan origen a los resultados
relevantes, por ejemplo, del Cuadro Ahorro/InverStthanciamiento: Resultado
econdémico, Resultado Financiero, Déficit o supérgprmario, etc. Un mismo
resultado puede tener multiples causas y derivativarsas medidas correctivas; un
resultado financiero (por ejemplo un déficit), peegrovenir de distintas origenes
como una caida de la recaudacion por aumento deaksion o caida de la actividad
econdmica o un incremento de gasto como consee@udactambios en la politica de
personal-empleo, salarios, un aumento de la ifMesiblica, etc.

En el caso del seguimiento de las variables realéss que hacen referencia los

articulos 44 y 45° de la Ley 24.156, merecen aloselestacarse algunos comentarios:

v Solo se evalla una porcion del total de Prograreda Administracion Publica
Nacional, gue a su vez es una porcién del Sectaid®Nacional.

v Se continta, a entender de los autores, valoraogoptogramas por los
recursos asignados y no por la importancia, urgemaibjetivo que cumplen.

v Se continda reiterando el viejo problema detectdelaue la evaluacion se
limita a establecer desvios relativos sobre elitrédgente y la meta vigente
de cada programa, donde se mezclan productos dingleproductos
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intermedios, pero no se pasa a la etapa de exfdicausa del desvio, conocer
los costos unitarios, responsables, etc.

v El andlisis parcializado de cada programa continéaiendo caracter
institucional. Este problema impide la evaluaciagregada de las grandes
funciones del Estado (la salud, ciencia y técriicaeguridad, etc.).

- Por todo lo expuesto, se observa que las instadeiagguimiento y evaluacion final,
presentan grandes debilidades o insuficienciadlguan a enfrentar procesos rigidos
que frenan o dificultan la gestion, impiden prasede reasignacion de recursos. Esta
situacion tiende a manejos discrecionales o hegeo®mue potencian decisiones
incrementales y situaciones clientelares o de Somnsmto, con el inmensurable
perjuicio que representa la falta de correccién quusibilita la reasignacion
(prioridades de las prestaciones y recursos) ymijora de los procesos de
programaciones futuras.

4.3. Analisis de algunas causas que dificultan la impleemtacibn de procesos de
evaluacion y seguimientos plenos en el Caso Argerti

En este apartado del trabajo se sintetizaran afgalementos que, a entender de los
autores, pueden estar dificultando la implementacié un nuevo sistema de seguimiento
integral de la gestion publica en el marco de wraepcion de Hacienda Productiva Plena.
Primero, se mencionan algunas causas vinculaddsbditamiento del Sistema Republicano
de gobierno, siendo este 6rgano el responsableodélol publico segun lo establecido en la
Constitucion Naciona{Cuadro N° 16); y luego se incorpora un cuadro que sintetiza una
serie de déficit metodoldgicos en cada una deHatancias del ciclo de la gestion, que
impiden o dificultan los procesos de evaluadi©nadro N° 17).

Cuadro N° 16 Sintesis de algunas causas que impiden o dditultla evaluacion y
seguimiento de la gestibn en Argentina originadas eé¢ debilitamiento del Sistema
Republicano de Gobierfo

ﬂa Ley 24.156, deAdministracion y Control del Sector Publico Naciona, circunscribe}
ambito de participacién del Congreso Nacional a sdl@ porcion del mismo, la Administracion
Nacional, impactando asi en la transparencia ybpiosides de evaluacién y control (Art. 8° y

Incumplimiento Art. 55°). Esta delegacioén significa una verdaderilacion de las atribuciones del Congresg
de los principios Nacional e impide la eyaluauén |r_1tegral del Pr(rgiad_e Gobierno al cual se ’Ie asignan lo
de Unidad y recursos. Quedan_ exclwd_os organismos, como pmpd!;)e P_AMI, AFIP, Ya_cyrete_t, los fondos
i . fiduciarios, organismos vinculados al sector publfimanciero, gastos tributarios, empresa
Universalidad privatizadas, etc. ¢Se puede discutir integralmémteolitica de salud, si no se incluye e

4

172}

presupuesto del PAMI?, ¢ se puede discutir la paléhergética sin Yacyreta?, ¢se puede evalyar
integralmente la politica econémica sin los gastibsitarios o sin el Sector Publico Financiero?,
etc.

1 Fuente: BRACELI, Orlando y otros. Informe Final f&oto Bianual 2011/2013, “Incidencia del sistemesppuestario y los sistemas de
coordinacion financiera en el funcionamiento dedauctura politica institucional argentina”.
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Cuadro N° 16 (continuacion)

Incumplimiento
de principio de
Certeza

Delegaciones
legislativas

permanentes

\ dictaron 805 DNU.

La falta de cumplimiento del principio de certezz ha potenciado la necesidad d
modificaciones presupuestarias, aumentando el wmadiscrecional del PEN. Durante el
periodo de la Ley de Convertibilidad, existia el it@ldle sobrestimar los recursos, lo que
culminé con déficits no programados y un endeudatmiereciente que concluyd con la
cesacion de pagos en el Pais. Luego, a partir devieuacion, se produjo la situacion inversa,
se tendié a moderar las proyecciones macroeconsnschestimando el presupuesto de gastos
y recursos. El PEN impulsado por delegacioneslbgias, leyes de emergencia, en particular
DNU, ha hecho uso de los remanentes presupuessaniggervencion del Congreso Nacional.
Algunos aspectos que permiten ilustrar esta afiidnason:

« Sise comparan las estimaciones de las proyeccpuganuales incorporadas en los
presupuestos plurianuales y se observan sus difasen

e Al estudiar la punteria fiscal (Recaudacion real/Bdeaién programada), se
observa que en el periodo 2002/2010 se recaud®¥nmas de lo programado, lo
gue signific6 mas de 147.000 millones de pesos €ué’EN asigné sin la
intervencion del Congreso Nacional.

e Al comparar el crédito vigente (voluntad del PEN) @l crédito inicial (voluntad del
legislador), se identifican importantes desvios gban sido asignados
discrecionalmente por el PEN, sin la evaluaciéonGieigreso Nacional:

En elafio 2007 34.814 millones de pesos.

En elafio 2008 44.250 millones de pesos.

En elafio 2009 30.500 millones de pesos.

En elafio 2010:65.964 millones de pesos.

En elafio 2011:88.574 millones de pesos.

En elafio 2012:83456 millones de pesos.

En elafio 2013:Se entre 90.000 y 1000.000 millones de pesosnfcanacion ain no
esté disponible.

AL

El actual Articulo 37° de la ley 24.156 le otordaP&N la posibilidad del manejo discrecional

total, pudiendo cambiar el sentido y la composigitiarna del presupuesto, esto se agrava luego

con el otorgamiento de los Superpoderes (Ley 2§.1&2lLeyes de Emergencia y los Decretos d

Necesidad y Urgencia (Art. 99° inc. 3 CN). La falla precision de algunos términos h

posibilitado el abuso y no el uso de éstas normesngecuentemente se han dictado numeros|
normas en donde el Poder Legislativo ha resignadapnamente sus funciones naturales.

¢ En nombre de la EMERGENCIA, el Poder Legislativo da debilitando sus funciones

naturales, por ejemplo la funcién de asignar y rodat el presupuesto en base a u

programa general de gobierno. Desde hace mas @éid)Argentina se encuentra e

“Estado de Emergencia”, con caida del ingreso cimiento del mismo con tasas entre

6 al 10% anual.

* Hasta 1983 (123 afios) sdlo se dictaron 3 DNU yoeriltimos 20 afios (1983/2013) se)
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Cuadro N° 17: Sintesis de algunas causas que impiden o dificullanevaluacion y

seguimiento de la gestion en Argentina originadaspmblemas metodolégicos de los

diferentes instrumentos de gestion

Programacion

Ejecucion

Evaluacion Final

Momento de la decision
(antes)

Momento de la accion
(durante)

Momento de la evaluacion
(después)

Programa General de Gobierno

Presupuesto

Registracion de las acciones
Seguimiento de la gestion

Cuenta de Inversién
Evaluacion final de la gestion

Sistemas de Informacion

Formulacion

Estructura

Debate Parlamentario

Ausencia de sistemas de
informacién primarios compatibles
sectorial y territorialmente.

Inconsistencia metodolégica en la
definicion de las prestaciones
publicas.

No existe metodologia explicita pal
la definicidon de las prestaciones
publicas.

Se asigna desde la oferta, sin
conocer las necesidades.

Se trabaja con agregados financie
y territoriales.

No se explicitan los procesos
productivos con las diferentes
actividades que los componen.

No se explicitan las relaciones
insumo/producto.

No existe homogeneidad entre el
bien publico y la carencia.

El Presupuesto no representa la
expresion integral del Programa de
Gobierno.

Existen causas internas (de

organizacion y funcionamiento) y
externas (vinculadas con la calidag
de los instrumentos de gestion).

No existe metodologia explicita pa
la discusion del Programa de
Gobierno y Presupuesto.

El Parlamento sélo discute una pa
del Programa de Gobierno, lo

referido a la Administracion Publica
Nacional.

Las delegaciones permanentes y
transitorias inciden en las
posibilidades de evaluacién del
Parlamento.

oS

te

i1

Registracion

Seguimiento

No existe contabilidad de
insumos fisicos soélo se

registra los insumos en térming
financieros.

No existe contabilidad de
productos, no se registra el
bien publico final ni los bienes
publicos intermedios. No es
posible auditar la informacion.

No existe contabilidad de us,
no se registra el momento de |
incorporacion del insumo al
producto intermedio o final.

No hay contabilidad de costas
Los productos estan mal
definidos, los programas no
explicitan productos o tienen
mas de dos productos.

No existe registracion de las
necesidades insatisfeclsa

No existe un sistema de
seguimiento integral de todo
el programa de
gobierno/presupuestoque
incorpore y relacione las
obligaciones y el compromiso
de hacer con los recursos
asignados.

No se identifican desvios,
causas y acciones correctivas
con una metodologia integral,
sistematica y periddica.

La Cuenta de Inversién no
representa la rendicion integral
del Programa de Gobierno y
Presupuesto, como consecuen
del no cumplimiento del
principio de
universalidad/unidad
reconsiderados en todos los
instrumentos.

Presenta problemas de
naturaleza propia y otros
derivados (déficit que surge en
el resto de los instrumentos de
gestion).

Problemas propios.

Estructura incompatible con el
programa de
gobierno/presupuesto.

Déficit en la forma de
presentacién. Las formas de
presentacién no son neutras y
cuando no existe evaluacion de
variables reales vinculadas a lg
prestaciones publicas, es
necesario mejorar al maximo la
evaluacién financiera.

No existen rutinas preventivas
preparatorias de la evaluacion
final.
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5. CONCLUSION

El presente trabajo se encuentra enmarcado dedetrproyecto Bianual 2013-2015,
auspiciado por la Secretaria de Ciencia y Técnieasgrado de la UNCuyo. El mismo busco
poner énfasis en el estudio de uno de los subsstelelsistema de evaluacion integral de
la gestion:el subsistema deseguimiento del Programa de Gobierno.

El seguimiento es la instancia de evaluaciéon que sealiga durante la ejecucion
del Programa General de Gobierno/Presupuestaconsiste en comparar las decisiones de
asignacion (programacion) con la efectiva asigmacidrante el periodo de ejecucion, de
manera de poder establecer los desvios, sus caxgdisjtar responsables y diferentes tipos
de decisiones correctivas. Representa un compoferdamental y una condicién necesaria
para poder avanzar en la mejora de los procesasigeacion de recursos, sin embargo
constituye una de las instancias de evaluacion sme&isada y abordada por las técnicas
vigentes y la doctrina imperante. El seguimienémeicaracter preventivo, correctivo, es
concomitante y de naturaleza dinamica, es la instancia de av#lo que permite
anticiparse, corregir y reasignartanto las necesidades como los recursos. Toddlaque
no se corrige durante la ejecucion, es irreversjbloncluye afectando negativamente el
proceso de asignacion de recursos. La evaluaciahdolo sirve para el juzgamiento politico,
juridico y alimentar proximas programaciones.

Sin seguimiento durante la gestion es imposildaraar una adecuada asignacion de
recursos, que posibilite flexibilizar el programa dobierno, incorporar situaciones
coyunturales y generar como rutina procesos deoadn, durante la instancia de la accion
tanto en las necesidades a atender, su priorizacido en los factores asignados a cada una
de ellas, promoviendo funcionamientos discreciaalEl seguimiento constituye una
herramienta esencial para podeorregir, reasignar y flexibilizar el programa de
gobierno/presupuesto,liberando recursos provenientes de cambio deigaides entre las
necesidades o de identificar y corregir inadecuaelasiones insumo — producto, sin perder
de vista la historia de la programacion inicial, mdanera de enriquecer los sistemas de
informacion integrales.

La ausencia de seguimiento induce a procesosudtesjen lugar de procesos de
reasignacion, quitando dinamismo a la gestion ygero costos de oportunidad en término
de diversas prestaciones publicas. Esta situagiérementa la exclusion social, como
consecuencia de que los sectores mas marginadagjgetlos demandan mas bienes publicos
(ingresos no monetarios).

El presente busca desarrollar una metodologiagraitepara el seguimiento del
Programa General de Gobierno/ Presupuesto solpask de una nueva concepcion, que
permita distinguir niveles, comparar instanciaspdegramacion y reprogramacion con las
instancias de ejecucion; identificar desvios, @ussas, responsables y medidas correctivas,
culminando con procesos que retroalimenten loemis de informacion de base que
necesariamente impacten en mejores programaciahesd y por lo tanto, mejores procesos
de asignacion de recursos publicos integralegrbpuesta intenta convertir en una rutina
rigurosa a esta instancia y esta sustentado emwsa concepciéon de como gobernar, que
adopte como centro las necesidades publicas y ausag, que solo se pueden identificar
cuando se las vincula con el territorio.

Al analizar el caso Argentino, se observa que tdoge un tema central y aun
pendiente. No existe un sistema de seguimientgraitexplicito; los seguimientos que se
realizan no son sistematicos, tienen un fuerte compte financiero y no plantean el proceso
de asignacion de recursos completo. Se observalaguanstancias de seguimiento y
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evaluacion final, presentan grandes debilidadessuficiencias que llevan a enfrentar

procesos rigidos que frenan o dificultan la gestidipiden los procesos de reasignacion de
recursos, promueven comportamientos politicos taprelen a manejos discrecionales. La
falta de seguimiento y control ha derivado proge@siente en el deterioro del sistema
republicano de gobierno, crisis macroecondémicas, tcaumaticos procesos de “ajustes”,

donde la racionalidad estd ausente y se culminaefamios negativos, generando costos de
oportunidad respecto de los resultados de la gesidpactando en la satisfaccion de las
necesidades publicas y en la calidad de vida geléacion, afectando principalmente a los

sectores de menores ingresos monetarios.

Las delegaciones que habilita la Ley de Admingsfra Financiera y Control del SPN
(Ley 24156) y sus modificatorias (por ejemplo, lanacida “Ley de Superpoderes”,
Ley 26124), los Decretos de Necesidad y UrgencU]) las leyes de emergencia vigentes
desde 1989, la falta del cumplimiento de los pprs de unidad/universalidad
reconsiderados (s6lo se discute en el ambito &giel una porcién del Programa de
Gobierno, lo que se ha dado en llamar Administradlacional)y la falta de cumplimiento de
los principios de certeza, inducen a procesos hégewms que marginan los procesos de
evaluacion, en particular el objeto de éste trabajo

La falta de evaluacion de la ejecuciéon del prograyaneral de gobierno/presupuesto,
en particular la falta de seguimiento, genera umjurdo de consecuencias y efectos no
deseados, de distintos origenes, entre los quaeskep destacar:

« Efectos politicos
v Se imposibilita la transparencia de la gestion ypséencia la falta de
participacion.
v Se diluyen las responsabilidades, nadie es resplens@ nada. No existen

rutinas para explicar las causas de los desvio$ imcampliendo de lo
comprometido.

v Se tiende a degradar el Sistema democrético, dicydar aparece un proceso
progresivo de descreimiento de instituciones deatoas (Parlamento,
Organos de Control, Organos de Regulacion, ette) sus integrantes.

v Se tiende a modelos hegemonicos y se rompe ell@guile poderes.

v Los mecanismos de premios y castigos son incendivas hacer y deterioran
el proceso de asignacién de recursos.

« Efectos econdmicos:

v No existen mecanismos para identificar las ingfici@s, se potencia el mal uso
de los factores productivos.

v No se conoce el costo de las decisiones en térnueosiecesidades no
satisfechas.

v No se pueden generar mecanismos de reasignaciéecdesos (cambios de
prioridades de necesidades publicas, identificadi@nnadecuadas relaciones
insumo/producto, etc.)

v No es posible incorporar los cambios coyunturaleg yermina promoviendo
decisiones incrementales que se traducen en ausngistematicos del gasto
publico que generan impactos macroeconémicos nec{emdeudamiento,
déficit estructural, etc.).
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v Aparecen normas de tipo corsés que procuran haseledo macro lo que se
debiera hacerse desde lo micro. Por ejemplo lass|@p.152 y 25.453, en
particular esta ultima.

v La inaplicabilidad de estas normas lleva a procesoajustes indiscriminados,
con alto contenido y costo social, culminando dacoapso de las normas.
« Efectos sociales
v El inadecuado uso de los recursos afecta la pra@tucie bienes publicos en
cantidad y calidad.

v La menor produccion de bienes publicos afecta laideg, dado que los
sectores de mas bajos ingresos son los usuariuspalies de bienes publicos.
Esta situacion, termina aumentando la exclusioriakoc la igualdad de
oportunidades.

« [Efectos culturales

v La falta de evaluacion culmina convirtiendo en nales situaciones que no lo
son, por ejemplo la falta de apego a la Constitublacional y las leyes.
v Se promueve la evasion y el contrabando, lo quefig una ruptura de la red

social y pérdida de valores.
Para terminar, se concluye:

« Es fundamental avanzar en todos los tipos de esialugara recuperar la confianza de
la poblacion y mejorar los procesos de asignaceredursos publicos. En particular,
debe hacerse hincapié enratancia del seguimientpque tienecaracter preventivo,
correctivo, y es la quepermite anticiparse, corregir y reasignar Para llevar
adelante esto, es condicidbn necesaria avanzar annueva concepcion de los
instrumentos de gestion (los sistemas de informad@base integrales, las estructuras
presupuestarias y su formulacién y las estructurasontables
(gastos/productos/necesidades/territorio).

« Los instrumentos de gestid son neutrospueden ayudar a la transparencia de la
gestion, la participacion y promover la eficiengiao.

« Debe quedar claro ques resultados no dependen solamente de la calidde los
instrumentos y de su instrumentacion, sino que tamén dependen de quienes
deciden y sus ejecutores y el contexto donde seealeaielven.
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