% RID HISATD

INSTITUCIONAL DR. NESTOR RODRIGUEZ

MIVERSIDAD
ISALUD DIGITAL CAMPOAMOR

Especializacion en Economiay
Gestidén de la Salud

Trabajo Final de Especializacion

Autor: Jorge Formichella

DESCRIPCION DEL SISTEMA PRESUPUESTARIO DEL
CONSEJO PROVINCIAL DE SALUD PUBLICA DE RIO
NEGRO: ANALISIS DE SUS PRINCIPALES
CARACTERISTICAS DE DISENO E IMPLEMENTACION

2009

Citar como: Formichella, J. (2009). Descripcién del sistema presupuestario del
Consejo Provincial de Salud Publica de Rio Negro: analisis de sus principales
caracteristicas de disefo e implementacion. [Trabajo Final de Especializacion,
Universidad ISALUD]. RID ISALUD.

BIBLIOTECA ISALUD

‘@ @@@\ REPOSITORIO § pR. NESTOR RODRIGUEZ
INSTITUCIONAL DIGITAL
CAMPOAMOR

(RID ISALUD)
VENEZUELA 847, CABA.



http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

INDICE

1. Introduccion.
2. 2. Objetivo del Trabajo y Metodologia empleada

2.1. Objetivo
2.2. Metodologia
3. Marco Tedrico

3.1.  Gestidn Econdmica Financiera en el Sector Publico
3.2.  Concepto de Presupuesto Publico
3.3.  Funciones y Caracteristicas
3.4. Principios Presupuestarios
3.5. Métodos Presupuestarios
3.5.1. Presupuesto Tradicional. Caracteristicas esenciales y Limitaciones
3.5.2. Presupuesto por Programas. Caracteristicas.
3.5.2.1., Estructuras y Categorias Programaticas.
3.5.2.2. Identificacion de Objetivos concretos en la Gestion
3.2.2.1. Productos Intermedios y Productos Finales.
3.2.2.2. Medicién de la Produccién
3.5.2.3. Ventajas del Presupuesto por Programas.
3.5.2.4. Limitaciones del Presupuesto por Programas
3.5.3. Presupuesto Base Cero. Caracteristicas, Importancia y Limitaciones
3.5.4. Presupuesto por Resultados. Caracteristicas esenciales

3.5.4.1. Instrumentos Metodologicos y sus aplicaciones en
Implementacion.

3.5.4.2. Medicién de Resultados. Problemas Empiricos
3.5.5. Presupuesto Participativo. Caracteristicas Esenciales e Importancia.

3.6. Ciclo Presupuestario.

Péagina 1 de 62

su



3.6.1. Formulacion del Presupuesto Publico
3.6.2. Gestion y Ejecucion Presupuestaria.
3.6.2.1.  Gestion de Gastos
3.6.2.2.  Gestion de Recursos.
3.6.2.3.  Programacion Financiera y Fisica de la Ejecucion Presupuestaria
3.6.2.4. Modificaciones Presupuestarias.
3.6.3. Evaluacién y Control
3.6.3.1. Indicadores de Gestién

3.6.3.2. Requisitos para implementar un sistema de evaluacion de
desempefio.

4. Analisis y Descripcion del Sistema Presupuestario utilizado por el Consejo Provincial de
Salud Publica.
4.1. Descripcion del Sistema Presupuestario empleado en la Provincia de Rio Negro
4.1.1. Técnica adoptada
4.1.2. Formulacién del Presupuesto: Caracteristica procedimentales
4.1.3. Ejecucion del Presupuesto
4.1.3.1. Recursos. Devengamiento y Registro de los mismos.
4.1.3.2. Programacion Financiera y Fisica.
4.1.4. Evaluacién y Control de la Ejecucion Presupuestaria
4.1.4.1.  Elaboracion Cuentas de Inversion.
4,1.4.2.  Evaluacion Resultados Fisicos y Financieros.
4.2. Consejo Provincial de Salud Publica-
4.2.1. Descripcién de sus caracteristicas esenciales.
4.2.2. Estructura Programatica del Organismo.
4.2.2.1.  Composicién estructura. Evolucién anual

4.2.2.2. Asignaciones presupuestarias por Programa

Pagina 2 de 62



4.2.2.3.

Incidencia Gastos en Personal

4.2.3. Formulacion Presupuesto Anual.

4.2.3.1.

4282,

4.2.3.3.

Descripcion del proceso de elaboracion Presupuesto del Consejo.
Descripcion de metas organizacionales a través del presupuesto por
programas.

Recursos Humanos

4.2.3.4 Cuadro Resumen, Descriptivo de las principales caracteristicas del proceso

de formulacion:

4.2.4. Caracteristicas del proceso de Ejecucion de gastos y Recursos

4.2.4.1,

4.2.4.2.

4.2.4.3.

4.2.4.4.

4.2.4.5.

4.2.4.6.

- VR

4.2.4.8.

4.2.4.9.

Sistema de transferencias de Recursos y Ejecucion de las partidas
asignadas en cada Centro Asistencial

Recursos recaudados directamente por los Hospitales.
Implementacidn Programas que surgen de Convenios Suscriptos con el
gobierno Nacional

Insumos fisicos no expresados en dinero.

Red de derivaciones intra y Extrahospitalarias. Compras Urgentes de
Medicamentos y Protesis.

Reapropiacion de Compromisos no Devengados al cierre del Ejercicio.
Programacion financiera v fisica en la Ejecucion Presupuestaria.
Gestion de Recursos Humanos

Cuadro resumen del proceso de Ejecucion Presupuestaria

4.2.,5. Evaluacion y Control de la Ejecucion Presupuestaria.

5. Conclusiones

6. Bibliografia

Pagina 3 de 62



1. INTRODUCCION

El presente trabajo tiene por objetivo describir y analizar al Sistema Presupuestario que
utiliza el Consejo Provincial de Salud Publica de la Provincia de Rio Negro para su
funcionamiento, desarrollo de sus actividades y logro de sus objetivos. El Consejo es el Ente
Autdrquico encargado de ejecutar la Politica de Salud Provincial, sobre la base de criterios
de descentralizacion politica técnica y administrativa, implementando un Sistema de Salud de
manera integral formado por tres niveles:

. Nivel Local, con los Consejos Locales de Salud
. Nivel Zonal, con los Consejos Zonales de Salud
. Nivel Provincial, con el Consejo Provincial de Salud Publica.

El Sistema Presupuestario se constituye en el Sector Publico como el Sistema de Informacién
mas significativo, y por ende fundamental para que desde la Gestion Econdmica y
Financiera de las Organizaciones se puedan tomar decisiones en forma eficiente, eficaz y
oportuna.

En la Provincia de Rio Negro no es factible observar en forma clara y precisa los planes y
programas que se implementan en politica sanitaria. No se puede apreciar cuales son las
orientaciones, las prioridades, los objetivos que se esperan de la Gestién de la Organizacion,
ya sea tomando al Consejo Provincial de Salud Plblica en su conjunto, o bien analizando a
cada uno de los Centros Asistenciales que lo conforman. A su vez, no es posible determinar
los recursos totales con que dispone en cada Ejercicio, ni el destino y magnitud del gasto
que realiza.-

La técnica de presupuestacion ha evidenciado en las ultimas décadas una profunda
elaboraciéon doctrinaria, dotando al Sector Publico de un cuerpo tedrico de fundamental
importancia para la gestion econdmica, financiera y administrativa, brindando a la misma la
posibilidad de utilizar un adecuado sistema de informacion para la toma de decisiones.-

Sin embargo, el Consejo utiliza esta herramienta apenas en forma parcial, y de manera
deficiente. Los Centros Asistenciales, nlicleo medular del Consejo, no utilizan ningln sistema
presupuestario para la ejecucion de sus gastos y recursos. Y en donde si se emplea y aplica
esta herramienta, se observa que apenas permite identificar el objeto del gasto y en forma
parcial, ya que una parte sustancial de bienes y servicios adquiridos no son registrados, o se
contabilizan en forma inoportuna. Como légica consecuencia, tampoco se pueden establecer
y evaluar parametros de eficiencia y efectividad, en la realizaciéon del gasto y ejecucion de
los recursos, analizar eventuales desvios en el cumplimiento de metas previstas, ni exponer
en forma clara cuales son los resultados esperados para cada una de las actividades a
desarrollar.

Este trabajo se despliega sobre el andlisis de toda la Provincia de Rio Negro, en la medida
que los Hospitales Plblicos son Provinciales y forman parte del Consejo Provincial. Resulta
relevante en aspectos propios de la Economia y Gestion de la Salud ya que al analizar su
Sistema Presupuestario, se estudian los mecanismos para asignar, utilizar y controlar los
recursos con que dispone, escasos por definicion, en un marco de creciente demanda a
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satisfacer y absoluta necesidad de brindar servicios que permitan dar respuestas costo
efectivas a la poblacion.

El Sector Publico necesita contar con un Sistema de Informacidon que brinde informacion
precisa, Util, detallada de los hechos que se generan, tanto para los responsables de la
Gestidon como para la ciudadania en general. Asi como la publicidad y conocimientos de los
actos de gobiernos son esenciales para respetar los principios republicanos que caracterizan
a nuestra Nacion, un eficiente uso de los recursos piblicos es una obligacion para todos
aquellos que administran en cualquier area del Sector Publico.

Sin duda una de las dreas mas sensibles dentro de la Hacienda Pdblica es el Gasto en Salud,
traducido en Politicas que tienden al cuidado, promocion, recuperacion y prevencién de la
calidad de vida para toda la Poblacién bajo la esfera de su competencia.

Tener un disefio presupuestario que claramente exponga los Programas y sus desarrollos, los
fines de los mismos, y metas cuantificables en términos de respuestas concretas a las
demandas y necesidades de la poblacién, es un requisito ineludible para una eficaz,
eficiente y costo efectiva gestion econdmica.
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2 OBJETIVO DEL TRABAJO Y METODOLOGIA EMPLEADA

2.1 Objetivo: Este trabajo tiene por finalidad desarrollar una exhaustiva descripcion del
sistema Presupuestario vigente y su efectiva implementacion en el Consejo Provincial de
Salud Publica de la Provincia de Rio Negro, asi como determinar las dificultades que genera
no contar con un adecuado sistema de informacion que permita dar respuestas en forma
util, veraz, confiable y oportuna acerca de las politicas publicas, detallando las causas que
provocan esta situacion

2.2 Metodologia: Para desarrollar este trabajo se realiza un andlisis del marco legal
vigente que determinan los criterios de exposicidn, asignacion, uso, evaluacion y control de
los recursos con gque cuenta el Consejo, asi como también se analiza dicho marco legal en
cuanto a su efectiva implementacion. Para tal fin se procede a relevar Ley 2570 ( rectora
del Consejo Provincial de Salud Publica), la Ley 3186 ( Ley de administraciéon Financiera y
Control de la provincia de Rio Negro), Ley 1896 (Facturacion y Cobro de Costos Incurridos
en Centros Asistenciales), Leyes Anuales de Presupuesto ( Periodos 2006-2009), Manual de
Formulacion de Presupuestos Anuales aprobados por Resoluciones de Subsecretaria de
Presupuesto de la Provincia de Rio Negro (2006-2009) , y Convenios con el Gobierno
Nacional en cuanto a Programas que impliquen recursos transferidos por parte de este
ultimo para su puesta en marcha y ejecucion. Asimismo se procede a relevar los
anteproyectos de Presupuestos realizados por el Organismo, los Presupuestos finalmente
aprobados (Periodo 2006-2009), asi como las Cuentas Generales de Inversion (2006-2008),
y finalmente informes de gestion que en cada Ejercicio (periodo 2007-2008) diversas Areas
del Organismo elaboran: Subsecretaria de administracion, Direccion de Auditorias, y Unidad
de Gestion para la Facturacion y Cobro a las Obras Sociales.
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3 MARCO TEORICO:
3.1 Gestion Economica Financiera en el Sector Publico:

La Gestion Administrativa, econdmica y financiera en el Sector Publico requiere y demanda
de instrumentos acordes a los desafios que debe resolver, en un marco de suma
complejidad. Tal como lo expresa Makon (2002), resulta indudable la necesidad de dotar a
todas las Organizaciones de herramientas de Gestion que les permitan alcanzar sus objetivos
con niveles deseados de eficiencia, y eficacia. Esto es particularmente evidente y cierto en
un mundo contemporaneo que se encuentra sometido a constantes y vertiginosos cambios,
con situaciones nunca antes planteadas, y que obligan a las Organizaciones a adoptar
caracteristicas que les permita adaptarse al contexto rapidamente. Esto, acotado al dmbito
pUblico, implica que sus Instituciones deben introducir cambios que posibiliten a éstas
responder con calidad y efectividad a las nuevas demandas de la Sociedad.

Poder prestar el mejor servicio posible con los recursos disponibles, de una manera
eficiente, econdmica y eficaz, permitiendo una mas justa distribucion de los Ingresos
Plblicos, que son aportados basica y fundamentalmente por la Ciudadania en general vy
dentro de un ordenamiento juridico, es el Norte que se desea alcanzar y para lo cual es
necesario disefar sistemas de gestion, de informacion y de control que se constituyan en
herramientas que propicien tales logros (Roberto Rodriguez, 2006).

Desde el Sector Piblico se debe atender demandas infinitas con recursos escasos. Esto
obliga a seleccionar entre diversas alternativas en funcion de las prioridades que se
establezcan segln las valoraciones que se hagan de las necesidades existentes. Segln las
Heras (2008) esta seleccion requiere de de un proceso de toma de decisiones. Se
establecen los diversos objetivos a alcanzar, se determinan los cursos de accidon y los
procedimientos para alcanzarlos, asi como también se opta por una determinada
combinacion de recursos reales (humanos, técnicos y materiales) necesarios para la
produccion de bienes y servicios.

3.2 Concepto de Presupuesto Publico

Una Herramienta fundamental, una institucion que permite avanzar en el camino descripto,
es el Presupuesto PUblico. Una Herramienta que debe ser en realidad un instrumento de
gestion al servicio del logro de objetivos concretos, de satisfaccion de necesidades sociales.
Tal como expresa Jarach (1996) el Presupuesto es el plan de la Economia del Sector Publico.
No es una simple yuxtaposicion de una serie de gastos y de una nomina de recursos, sino un
plan de erogaciones tendientes a lograr determinados fines con la indicacion de los recursos
correspondientes. En este sentido, Zaffaroni (2001), afirma que se puede definir al
Presupuesto como un plan expresado en nlimeros.

Tal como lo expresa Petrei (1997) el presupuesto es un punto de reunion de fuerzas de la
Sociedad, a través del se satisfacen necesidades, necesidades fundamentalmente colectivas.
Afirma que es de particular valor para quienes deben tomar una decision conocer en forma
cuantitativa como una medida va a afectar las posibilidades de logro de cada uno de las
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politicas preestablecidas. Concluye que si no es posible conocer en forma detallada y
acabada sus efectos, sera Gtil contar con una evaluacion cualitativa.

Es decir, el Presupuesto es sistema mediante el cual se define, expresa, aprueba, ejecuta,
controla y evalla la produccién publica (Bienes o Servicios), de una Institucion, Sector, o
Regidén, en funcién de las politicas de desarrollo previstas en los diversos planes. Asimismo,
permite observar, determinar y evaluar el gasto que implica dicha produccién publica, asi
como los recursos necesarios para financiarlos, detallando tanto el origen de los mismos
como su aplicacién. Segln las Heras (2008) expresa la incidencia econdémica del Estado
sobre la Sociedad, a través del impacto que su accionar instrumentado a través del
Presupuesto genera, en funcion del origen de los recursos y destino del gasto realizado.

3.3 Funciones y Caracteristicas del Presupuesto Publico

Las funciones del Presupuesto PUblico son fundamentalmente determinar en cifras y por un
periodo de tiempo determinado la futura actividad del estado para el cumplimiento de los
cometidos que ha asumido, permitir el conocimiento y el control de la actividad financiera del
Estado, evidenciar el calculo econdémico a través de la comparacion entre los gastos
aprobados y los recursos estimados, y coordinar el plan econdmico del Sector Pdblico con el
plan econdmico en general, revistiendo esta ultima funcién una importancia mas notoria y
significativa en las finanzas modernas por el papel que asume el Estado al redistribuir la
riqueza y tender a asegurar la estabilidad y desarrollo econémico (Jarach, 1996).

El Informe elaborado por la Subsecretaria de Presupuesto del Ministerio de Economia de la
Provincia de Rio Negro (2002) define con claridad al Presupuesto a través de las
caracteristicas esenciales del mismo, estableciendo que el Presupuesto es:

* Una herramienta basica del sistema de planificacion, ya que hace posible materializar,
en el corto plazo, el cumplimiento de las politicas de desarrollo en el ambito de la
produccién publica, concretar y precisar los objetivos de mediano plazo y
compatibilizar las politicas y objetivos del Estado.

* Un instrumento de politica econdmica, porque a través del mismo el Estado define el
nivel y composicién de la produccion e inversion publica, la demanda de recursos
reales que requiere de la economia, las formas y magnitudes del financiamiento de
sus actividades y los efectos que a través del binomio ingreso - gasto pretende
alcanzarse en las macro variables del sistema econdmico. Decidiendo hacia donde se
orienta el gasto, en cuanto a sectores sociales, geograficos, y de donde se obtienen
los recursos, el Estado cumple con tareas elementales e imprescindibles de
redistribucion de riqueza, y constituye una fuerza que motoriza la actividad
econdmica de la Sociedad bajo la esfera de su competencia.

= Un instrumento basico de administracion. El presupuesto debe guardar un equilibrio
entre la necesaria centralizacién en la definicion de politicas con la descentralizacion
operativa que requiere la instrumentacion del mismo. El proceso presupuestario
(formulacion, discusion y aprobacion, ejecucidn y evaluacion) es un tipico proceso
administrativo. Una buena formulacién del presupuesto implica una masiva
participacion de las unidades administrativas, a fin de programar las acciones que les
competen realizar, enmarcadas dentro de las politicas presupuestarias globales,
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sectoriales, regionales e institucionales, por ello programar el presupuesto implica
disminuir las decisiones improvisadas.

* Un instrumento de ordenamiento, ya que cada organismo debe cumplir un papel muy
especifico, con asignaciones presupuestarias claramente diferenciadas

*= Un acto legislativo, ya que a través de una norma legal se da vigencia a la politica
presupuestaria, autorizandose a los distintos organismos publicos a iniciar su
ejecucion.

3.4 Principios Presupuestarios

De la lectura de diversos autores se puede observar que la doctrina ha elaborado, junto con
la practica presupuestaria en si, una serie de principios a los cudles deberia ajustarse todo
Presupuesto Publico (Atchabahian, 1999; Ale, 1994; Zaffaroni, 2001; Jarach, 1996; las
Heras, 2008):

Unidad: Este principio se refiere a la obligatoriedad de que los presupuestos de todas las
Instituciones del Sector Publico sean elaborados, aprobados, ejecutados y evaluados
con plena sujecion a la politica presupuestaria Unica, definida y adoptada por la
autoridad competente, de acuerdo con la ley, basandose en un sdlo método y
expresandose uniformemente. Es decir, si decimos que el Presupuesto es un plan
expresado en numeros, dicho Plan es uno solo e integral, y el Presupuesto debe
contener todos los aspectos y actividades de dicho plan.

Universalidad: En el Presupuesto deben estar incluidos todos los gastos y todos los
recursos sin exclusion alguna. No puede haber gastos, tareas y actividades que
demandan insumos y recursos “fuera del Presupuesto”, extrapresupuestarios o con
tratamientos de excepcidn.

No afectacidon de recursos a gastos determinados: Las recaudaciones deben ingresar al
Tesoro y afrontar los gastos en general segin lo establecido presupuestariamente, y
sin un destino especifico

Legalidad: El Presupuesto para el Sector Publico es una ley.

Publicidad: Los actos de gobierno deben ser conocidos por el soberano, por la
ciudadania, en un sistema republicano como es el de la Argentina.

Claridad: El presupuesto debe ser claro, debiendo utilizarse en su confeccion métodos y
conceptos comprensibles, tanto para quien debe Ejecutar las tareas como para la
ciudadania en general, atento a los principios republicanos de gobierno. Los
documentos presupuestarios se deben expresar de manera ordenada y clara, a fin de
que todas las etapas del proceso puedan ser llevadas a cabo con mayor eficiencia y
no se requiera ser un especialista en presupuesto para entender dichos documentos.

Exclusividad: Este principio exige que no se incluyan en la ley anual de presupuesto

asuntos que no sean inherentes a esta materia. Trata de preservar la claridad del
Presupuesto. No debiera agregarse en la ley de Presupuesto que se sanciona ano tras
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anos contenidos s o normativas que traten sobre otros aspectos, como ser un nuevo
impuesto, por ejemplo.

Especificacion: Se refiere al aspecto financiero del presupuesto y significa que en materia
de ingresos, deben sefalarse con precisién las fuentes (el origen, de donde
provienen los recursos) que los originan y, en el caso de los gastos, las caracteristicas
de los bienes y servicios que deben adquirirse. No asignar montos generales o
globales de gastos necesarios para adquirir insumos que permitan lograr los
objetivos, sino detallando insumos y costos estimados, aunque sin llegar a detalles
minuciosos que entorpecerian la labor y la lectura del Presupuesto.

Periodicidad: Hace referencia a la duracion del periodo de ejecucion presupuestaria. Por
norma general se utiliza el periodo anual. Se procura conciliar, la armonizacion de
dos posiciones extremas, a través de este principio, adoptando un periodo
presupuestario que no sea tan amplio que imposibilite la prevision con cierto grado
de minuciosidad, ni tan breve que impida la realizacién de las correspondientes
tareas.

Flexibilidad: a través de este principio se sustenta que el Presupuesto no adolezca de
rigideces que le impidan constituirse en un eficaz instrumento de administracion,
gobierno y planificacion. La flexibilidad tiende al cumplimiento esencial de lo
programado, aunque para ello deban modificarse sus detalles. Debe ser un
instrumento capaz de adaptarse a cambios, imprevistos, nuevas necesidades. Aunque
esto no debe implicar alterar los planes, los objetivos planteados ni vulnerar el
mandato que la ley sancionada implica

Continuidad: Este principio postula que todas las etapas de cada ejercicio presupuestario
estan influenciadas y deben apoyarse en los resultados de ejercicio anteriores, asi
como tomar en cuenta las expectativas de ejercicios futuros y los efectos que
ejerceran, sobre los mismos, las decisiones que hoy se tomen. Es decir, los planes de
un gobierno deben incluir politicas y estrategias de largo plazo, y el Presupuesto es
reflejo y expone un momento de dicho plan. Por dicho motivo el presupuesto tiene
una continuidad entre un afo y otro, ya que es el Plan de gobierno el que continta
desarrollandose.

Equilibrio: Verificacion de que existen recursos genuinos y suficientes para afrontar las
erogaciones previstas. El principio sostiene que los gastos determinados son iguales a
los recursos previstos.

Si esta igualdad entre gastos y recursos no se cumplen, se dan alguna de estas dos
situaciones:

Superavit del Presupuesto: Los gastos son inferiores a los recursos. Se produce
una situacién que implica:

Una generacion hace un esfuerzo mayor a lo que demanda el
gasto de la Administracién Publica. Se extrae recursos de la
Sociedad que no son utilizados para Producir los bienes y
servicios necesarios para cumplir con los objetivos que se
plantean.
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Un ahorro que puede servir para disponer de Reservas que ante
imprevistos, catastrofes, crisis financieras globales, sean Utiles y
necesarias para el bienestar de la comunidad.

Déficit del Presupuesto: Los gastos son superiores a los recursos, falta medios
para hacer frente a las erogaciones. Para cubrir el déficit, se puede recurrira
a:

Aumentar los recursos, a través de nuevos impuestos, o aumentar los
existentes.

Mejorar la eficiencia en la recaudacion de los tributos.

Mejorar la eficiencia en el Gasto, obteniendo los mismos resultados pero
CON Menos recursos.

Endeudamiento-

Redefinir la politica presupuestaria, eliminar o reducir programas y metas
en funcién de las prioridades que se determinen.

» Precedencia: el Presupuesto debe prepararse y sancionarse antes del periodo al cual
se refieren. Sancionar un Presupuesto después de comenzado el Ejercicio (o a veces,
después de su finalizacion), burla al sistema y a la técnica presupuestaria, pero mas
aun, vulnera los principios republicanos de gobierno.Como herramienta fundamental
de gestidn, se torna en inexistente de no elaborarse en tiempo y forma.

3.5 Métodos Presupuestarios

La elaboracién del Presupuesto en el Sector Plblico ha ido evolucionando a través del
tiempo, en donde se destacan las siguientes técnicas: Presupuesto Tradicional, Presupuesto
por Programas, Presupuesto Base Cero, Presupuesto por Resultados y Presupuesto
Participativo.

3.5.1 Presupuesto Tradicional: Caracteristicas esenciales y Limitaciones:

El llamado Presupuesto Tradicional pone énfasis, acento en dos aspectos sustanciales
(Zaffaroni, 2001):

= Aspecto Institucional: Muestra los gastos correspondientes, asignados y autorizados a
cada Organismo Publico. La importancia radica en la asignacion de responsabilidad
por el manejo de fondos pUblicos a los agentes del Estado, miembros de cada uno de
los Organismos con partidas presupuestarias asignadas.

» Destino del Gasto: El Presupuesto Tradicional identifica el objeto del casto, Ia

estructura tradicional del Presupuesto muestra como se invierten los recursos que
percibe el Estado, de acuerdo con el concepto de cada gasto.
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El concepto clasico del Presupuesto, en donde se clasifica el gasto seglin su objeto o destino,
la distribucion de los créditos presupuestarios entre los distintas Jurisdicciones, Entidades, u
Organismos del Sector Publico, tiene como propdsito fundamental la facilidad de control por
la Ciudadania, y por los Organismos de Control competentes, vy la determinacion de la
responsabilidad de los agentes en el cumplimiento de sus deberes dentro de la esfera de sus
atribuciones. (Jarach, 1996). Es decir, como herramienta de gestidn administrativa que
tienda a cumplimientos de objetivos con la mayor eficiencia y eficacia posible, el Presupuesto
Tradicional carece de los requisitos necesarios para constituirse en dicho instrumento. Segln
Rodriguez (2006), esta técnica es apenas un analisis de fuentes (origenes) y usos de los
ingresos y gastos, sujeta al cumplimiento de requerimientos legales, ignorando los conceptos
de eficiencia y eficacia en la aplicacidén de estos, respondiendo esencialmente al principio de
legalidad, considerandose asi al presupuesto como una norma habilitante de competencia
administrativa (de derechos y obligaciones por parte de la Entidad con Presupuesto
asignado). Culmina esta descripcion afirmando que este enfoque persigue controlar que las
partidas en las que se emplean los recursos y sus cuantias, se corresponden con los créditos
aprobados. (Autorizaciones de cuanto gasta).

Atender en forma exclusiva en qué se gasta, identificar las funciones que asume el Estado,
reflejando las acciones llevadas a cabo en el afio por el Estado sin atender a la gestidn en
términos de cumplimientos de objetivos concretos ni en la calidad de la gestion medida en
términos de eficiencia, caracterizan esta forma de presupuestacidén, asi como la
practicamente nula vinculacién entre las variables financieras y las variables reales. Ademas,
se suele repetir montos asignados a diferentes partidas en los ejercicios anteriores,
actualizados generalmente por un indicador que refleje la evolucidn de precios, aunque
teniendo en cuenta gastos, emprendimientos o nuevas politicas que requieren de partidas
adicionales, las cuales no surgen con el solo hecho de ajustar por nivel de precios o inflacidn
al Presupuesto anterior.

3.5.2 Presupuesto por Programas. Caracteristicas

La estructura clasica, tradicional, pudo ser superada. Segun expresa Makon (2005), a partir
de los afios 60 se produce un quiebre en el desarrollo y uso de las técnicas Presupuestarias.
Se deja de utilizar en forma exclusiva variables de indole financiera, que reflejan la magnitud
del gasto estatal, a un Presupuesto que muestra lo que el Estado hace con los recursos
asignados. Se introducen en la elaboracidn, analisis y evaluacion de los Presupuestos del
Sector las variables reales referidas a la produccién de bienes y servicios y sus relaciones o
vinculaciones con los recursos reales y financieros asignados y utilizados respectivamente
(Relaciones insumo-producto). En el proceso para la elaboracion de los Presupuestos
publicos comienza a desarrollarse la técnica de Presupuestos por Programas.

La programacion es hoy entendida y valorada como un principio presupuestario. En este
sentido, las Heras (2008), afirma que el presupuesto en su concepcidon moderna se entiende
como el proceso de asignaciones financieras de gastos y recursos para el cumplimiento de
objetivos concretos, a través de una dindmica interaccion con el proceso de planificacion y
de programacién y sus conexiones con el entorno econdmico, social y politico.

La programacién es una disciplina intelectual de ordenamiento racional de recursos escasos
tras objetivos precisos. Los elementos que conforman la programacién presupuestaria deben
estar estrechamente relacionados entre si en las cantidades y calidades que hagan posible
su operacion coordinada, lo cual permitira definir, viabilizar y ejecutar los objetivos
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prioritarios fijados a las instituciones estatales Asimismo, es necesario que en todas las
etapas del proceso presupuestario se expresen los elementos de la programacion, es decir,
los objetivos adoptados, las acciones necesarias para alcanzarlos, los recursos humanos,
materiales y servicios que permiten realizar dichas acciones, asi como los recursos
monetarios que se requieren para adquirir esos recursos reales ( Informe 2002 Subsecretaria
de Presupuesto Rio Negro).

El presupuesto por programas disefia cursos de accion, pretende definir el impacto de los
programas especificos sobre metas u objetivos preestablecidos. Pone énfasis en la
planificacion y en el estudio de diversas alternativas posibles para alcanzar un mismo
objetivo. (Rodriguez, 2006).-

Esta técnica demuestra en forma acabada el caracter del Presupuesto como Plan de la
Economia del Sector Publico. El Presupuesto por Programas supone la existencia de una
planificacion en forma pormenorizada para el corto plazo, para la fijacion de las metas a
alcanzar y de los medios necesarios para su logro. Es necesario determinar el costo de los
distintos programas, y se debera determinar el beneficio de la actividad del Estado en cada
uno de los programas disefiados, de forma tal de poder establecer una relacién costo
beneficio (Jarach, 1996). El presupuesto por Programas determina una funcidn de
produccidn con asignaciones financieras en funcion de objetivos concretos, para los cuales
se desarrollan acciones, actividades y para lo cual se asignan insumos materiales, humanos y
técnicos. (Las Heras, 2008).-

El objetivo inicial del presupuesto por programas, tal como lo sefiala Makon (2005), fue
contar con un mecanismo técnico que posibilite vincular objetivos, metas y politicas
establecidos en los planes de desarrollo con las politicas, objetivos y metas presupuestarios.
Asume un caracter integral, ya que tal como lo expresa las Heras (2008), incluye la totalidad
de las previsiones financieras (en términos monetarios), y reales (insumos), necesarios para
concretar la produccidn publica de bienes y servicios destinados a satisfacer necesidades
colectivas.

Asimismo, es necesario destacar que esta técnica permite la participacion en funcién de los
distintos niveles que forman parte y definen la estructura del Sector Publico, ya que el
Proceso de elaboracion a través de esta técnica adopta y asume las caracteristicas propias
de la Programacion. Esto adquiere vital importancia en el Sector Publico en general, y en
Organismos tales como el Consejo Provincial de Salud Publica de la Provincia de Rio Negro,
con las caracteristicas que se describiran luego, su correcta implementacion permiten gue no
se desnaturalice la esencia misma de la Organizacién.

Presupuestar consiste en efectuar asignaciones financieras dentro de un proceso de
programacion de objetivos, medios y resultados, y desde el punto de vista de la produccidn
es un triptico referido a definir un objetivo concreto ( perseguir un logro definido en forma
acotada), a determinar la naturaleza y volumen de acciones ( esfuerzos tendientes al logro
de los objetivos) y asignacion de insumos reales o monetarios en calidad, cantidad y
oportunidad necesarios para el desarrollo de una red de acciones ( Las Heras 2008). Es
oportuno destacar lo sefialado por Checura (1971), quien observa que el enunciado
conceptual del principio de programacion es relativamente simple, su aplicacion en los
hechos es compleja: Programar significa elegir objetivos que se procuran alcanzar,
determinar y materializar las acciones conducentes a lograrlos, calcular, asignar y utilizar los
recursos humanos, materiales y financieros necesarios para el logro de dichas acciones, lo
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que implica una ardua tarea de seleccién, de resolucién de conflictos y de ponderaciones en
términos de costos y beneficios en la actividad.

3.5.2.1 Estructuras y Categorias Programaticas

En el lenguaje de la técnica de programacion presupuestaria, cada accién presupuestaria es
una categoria programatica. La red de acciones presupuestarias de una entidad cualquiera,
determina la estructura programdtica de esa entidad.

Categorias Programaticas: A los efectos de estudiar, relevar, proponer cambios o mejoras en
la estructura programdtica de un Organismo, se debe conocer y distinguir las distintas
categorias programaticas.

Tomando como punto de partida para la descripcion que la Subsecretaria de Presupuesto de
la Provincia de Rio Negro efectué en su Informe para la formulacion presupuestaria (2002),
se puede definir las diversas categorias programaticas:

Programa: Centro formal de asignacion de recursos, fisicos y financieros, que tiene a cargo
la produccidn final de bienes y servicios para el logro de los objetivos del Organismo o
entidad. Es, la categoria esencial, eje de la programacién presupuestaria. Comprende todo
conjunto de acciones orientadas a un objetivo para lo cual se asignan insumos reales
(humanos, materiales, técnicos), y asignaciones financieras necesarias para su desarrollo.
(Las Heras, 2008). Tal como la afirma Checura (1971), la categoria esta constituida también
por una unidad organica responsable por el objetivo, y destinada a realizar en forma
coordinada los conjuntos de acciones.

Es decir, un Programa:

= Es la categoria de maximo nivel cuya produccion es final de la red de acciones
presupuestarias

= Contribuye en forma directa al logro de una politica
= Resulta de la suma de categorias de menor nivel

= Contiene Objetivos (metas), Plan de Organizacion, Conjunto de acciones para alcanzar el
objetivo (tareas), Recursos fisicos para realizar acciones, créditos presupuestarios para
adquirirlos, la organizacidn que conjugue todos los medios.

Subprograma: Es un centro formal de asignacién de recursos que tiene por finalidad precisar
con mayor nivel de desagregacion, la produccién del programa que le da origen.

Resulta de la necesidad de ser definido otra categoria, el subprograma, que sirva para cada
uno de los objetivos parciales de un programa complejo (Checura, 1971). Ta como lo
expresa Las Heras ( 2008), en funcion del principio de division del trabajo, y al estar en
presencia de un programa cuyo objetivo es complejo resulta aconsejable la definicién de
subconjuntos menores, comprendiendo estos de ciertas acciones tendientes al logro de
objetivos parciales, concretos.

Entones, un subprograma implica que:
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La unidad de medida de la produccion de los subprogramas es sumable en unidades
de medida idénticas a la del programa

Su produccion es final, no requiere procesos de produccion posteriores y es sumable
a la del resto de los subprogramas

Los insumos de todos los programas son sumables en términos fisicos y financieros a
los del programa que les da origen.-

Proyecto: Se refiere esencialmente a la formacién o constitucion de bienes de capital. Su
finalidad esta vinculada a la creacion de una unidad econdmica capaz de funcionar de
manera independiente, en busca de un beneficio que esta de acuerdo con el objetivo del
programa (Checura, 1971). Asimismo las Heras describe que cuando para alcanzar el
objetivo de un programa es necesario realizar una inversion fisica o real que aumenta el
patrimonio, se esta en presencia de un Proyecto.

Asi, un Proyecto implica:

Un Centro formal de asignacion de recursos de cuyo proceso de produccion resulta
un activo fijo.

Que el producto del mismo es un bien de capital.

Obra: Componen las unidades fisicamente independientes que integran un proyecto
Es un centro formal de minimo nivel, al cual se le asignan recursos, en los que se
puede desagregar un proyecto. Puede Existir una o mas como integrantes de un

Proyecto.

Su produccién es intermedia porque condiciona el proyecto del cual forma parte.

Actividades: Es uno de los centros formales de minimo nivel e indivisible, a los efectos de
asignar recursos, relativos a un conjunto de acciones relacionadas y complementarias entre
si, en donde:

Sus producciones son intermedias, condicidon necesaria para la produccién final

Constituyen una parte bien delimitada, paso o etapa para la realizacién de las metas
del Programa del cual forman parte.

Pueden ser:

Actividades centrales: Condiciona a todos los Programas de una Entidad (Ejemplo,
Direccién de Administracién, Asesoria Legal.). Conforman servicios comunes de
coordinacién y apoyo al conjuntos de programan que integran, por ejemplo, una
Jurisdiccion ( Las Heras, 2008).

Actividad comun: Su produccién condiciona a dos 0 mas programasen organismo
publico de la administracion central de inferior nivel a una jurisdiccion como las
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diversas reparticiones que no conforman un ente independiente, suelen ser
responsables en lograr mas de un objetivo concreto, debiendo prestar acciones de
apoyo a por lo menos dos programas ( Las Heras, 2008)

= Actividad especifica: Su produccion condiciona en forma exclusiva a la produccion
final del programa, subrogara o proyecto que la contiene. Corresponden a una parte
de las acciones (entendidas o como esfuerzos) necesarias en todo programa
agrupable en base a un grado de homogeneidad entre ellos. Las actividades de un
programa se complementan entre si para alcanzar el objetivo establecido. ( las
Heras, 2008).-

3.5.2.2 Identificacion de Objetivos Concretos en la Gestion

A través del Presupuesto por Programas, se establecen objetivos, cuantificables en metas
concretas, y se disefia una Estructura que define toda una secuencia o proceso que van
desde la simple tarea, comprendiendo una Actividad, Obra, hasta conformar un Programa,
el cual contribuye de manera directa al logro de un objetivo. Es decir que un programa
presupuestario disefiado en forma correcta debe permitir identificar un objetivo concreto del
Sector Publico. El resultado de su desarrolio o ejecucion debe ser un bien o servicio terminal:

3.5.2.2.1 Productos Intermedios y Productos Finales

Bienes y servicios terminales: son aquellos que constituyen la razdon de ser de una
Institucion. La produccion de este tipo de bienes y servicios permite que la respectiva
institucion contribuya en forma directa al logro de politicas, expresadas en planes de accion
y operaciones programadas.

Para alcanzar dichos bienes o servicios terminales, en la ejecucion de los procesos se
obtienen bienes intermedios:

Bienes y servicios intermedios, Son aquellos exigidos por la produccion terminal; los que la
condicionan de manera directa o indirecta. La cantidad y calidad de los primeros determina
la cantidad y calidad de los segundos.

Y para dichos bienes intermedios, se demandan insumos:

Insumos: son los recursos humanos, materiales, equipos y servicios que se requieren para el
logro de un producto, expresados en unidades fisicas o en su valoracion financiera.

3.5.2.2.2 Mediciones de la Produccion

Meta: expresa la cantidad de los bienes y servicios terminales que realiza una Institucion
durante un ejercicio presupuestario y cuya produccion, concreta y acabada, se pone a
disposicion de sus usuarios.

Produccion bruta: Expresa el volumen total de produccion terminal que se ejecuta durante

un ejercicio presupuestario e incluye la produccién acabada durante el ejercicio (meta) vy la
produccion que se encuentra en proceso para siguientes periodos.-
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3.5.2.3 Ventajas del presupuesto por Programas (Informe Presupuesto 2002,
Subsecretaria de Presupuesto Provincia de Rio Negro)

Presentar los gastos correspondientes a cada Organismo segin programas

particulares de accion.

Justificar esos programas en funcion de las necesidades de la comunidad a la que

estan destinados.

Formar conciencia, en quienes intervienen en la formulacion, preparacion y
aprobacion del presupuesto, de la necesidad y conveniencia de la programacion y

la estimacion de los costos respectivos.

Facilitar el estudio de la naturaleza de los créditos y de los motivos que han
mediado para incluirlos en el presupuesto anual, por parte de los integrantes de
los poderes del Estado que tienen la responsabilidad de su aprobacion y, ademas,

posibilitar su comprension por parte de la comunidad.
Fijar responsabilidades en relacién a las metas establecidas.

Permitir obtener los elementos de juicio indispensables para evaluar la "eficiencia"

con que operan los organismos para cumplir con el programa trazado.

Facilitar el control de ejecucion de los programas que deben desarrollarse

conforme a metas asignadas.

Brindar una informacidn precisa que permita establecer los costos de los servicios
del Estado y pueda servii de base para la adopcion de medidas de

"racionalizacion” tendientes a reducirlos.

3.5.2.4 Limitaciones del Presupuesto por Programas:

Una vez implementado el Presupuesto por Programas evidencié un resultado mas cercano al
fracaso que a otra cosa, motivado por una serie de factores, que Makon (2005), resume en:

Decadencia y falta de vigencia de planificacion.

Falta de una vision inter sistémica que relacione el presupuesto, en sus diversas etapas
con los otros sistemas administrativos (recursos humanos, compras y contrataciones,
tesoreria, crédito pUblico y contabilidad).-

Pagina 17 de 62



Inexistencia de cambios o modificaciones en los criterios de asignacion de recursos.
Continuacién de practicas donde solo se privilegia el control en el uso de recursos.
Escaso avance en materia de definicién de indicadores de desempefio.

Si bien se utilizan las categorias programaticas, la mayoria de los casos se observd una
repeticidon de las estructuras institucionales piramidales y no centros de gestion
productiva donde se asighan gastos a unidades ejecutoras para producir bienes vy
Servicios.-

La debilidad en los sistemas de planificacion mencionadas, sumado a pujas sectoriales en
la asignacién y uso de los recursos publicos origina una proliferacién de recursos para
fines determinados, constantes a través del tiempo, que desnhaturaliza el modo de
asignacion de recurso, en donde se impone el cumplimiento de la norma legal que
define el destino de dichos recursos.

A su vez, Las Heras ( 2008), atribuye al poco éxito en términos costos/beneficio a la falta de
estabilidad de las politicas publicas, una administracion reactiva al cambio, y la falsa
conviccion de que una formula técnica asegura de por si resultados positivos.

3.5.3 Presupuesto Base Cero: Caracteristicas, Importancia y Limitaciones.

Esta técnica surge como forma de superar las limitaciones descriptas en el Presupuesto por
Programas, promoviéndose como una alternativa al mismo, cuando es en realidad
complementario, Util para fijar prioridades al momento de definirse las orientaciones de la
politica presupuestarias, brindando herramientas adicionales para priorizar la asignacién de
los recursos en funcién de los objetivos y politicas institucionales ( Makon, 2005).-

Toda accidn a incluir en el Presupuesto debe ser analizada bajo el criterio de su propio
merito y en comparacion con diversas alternativas. Cualquier elemento presupuestario debe
fundamentarse vy justificarse desde mditiples puntos de vista tanto técnicos como politicos,
que permitan un mejor proceso decisional. Contribuye a una mayor racionalidad
presupuestaria al rechazarse el uso del criterio incremental o repetitivo por el cual a partir de
un cierto nivel ejecutado del gasto se aumentan o disminuyen las previsiones segln tope
financiero oportunamente fijado, cuando no en funcién de pujas de poder- (Las Heras).

Asimismo, introduce la importancia de la valoracién monetaria y estudios de costos, para
seleccionar entre distintas alternativas que llevan a la produccion Terminal de un bien o
servicio.
Con este método, toda la actividad desarrollada es objeto de revision y revaloracion al
tiempo de formulacion de cada Presupuesto. Asi, Zaffaroni (2001) expresa que trabajar en el
disefio de un Presupuesto Base Cero implica:

* determinar el costo de cada accién de gobierno,

= conocer el costo de proyectos nuevos,
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* analizar sintéticamente las actividades de gobierno con el objeto de analizar los
recursos disponibles, en funcion de las prioridades de los distintos servicios a ofrecer
al ciudadano.

» que Cada Unidad de decisidon debe justificar el presupuesto solicitado con completo
detalle, incluyendo propdsitos, andlisis de los gastos y nivel de servicio a
proporcionar.

= analizar alternativas y poder elegir entre varias.

Esta técnica ha tenido escasa vigencia por la complejidad que presentaba en cuanto a
disponibilidad de informacion vy, tal como se describié, se concibié como alternativa y no
como complementaria al presupuesto por programa ( Makon, 2005).

Como una forma de superar las falencias mencionadas en el Presupuesto Por Programas, se
desarrolla una nueva técnica presupuestaria: EL Presupuesto por Resultados. (Gobierno de
Chile, Direccion de Presupuestos 2005)

3.5.4. Presupuesto por Resultados. Caracteristicas Esenciales

A través de la instrumentacion del Presupuesto por Resultados se busca establecer una
relacion explicita entre el cumplimiento de las metas y objetivos institucionales vy
flexibilidades en el manejo y asignacion de recursos. Permite gestionar y evaluar la accién de
las Organizaciones del Estado con relacion a las politicas publicas definidas para atender las
demandas de la Sociedad. (Makon, 2003).-

La evaluacion del desempefio de la gestion publica debe estar en el centro de las
preocupaciones de los tomadores de decisiones de las instituciones gubernamentales, en
donde la exigencia por optimizar los niveles de eficiencia y eficacia en el uso de los recursos
publicos, generar y fortalecer mecanismos de rendicién de cuentas hacia los ciudadanos y los
grupos de interés que rodean la accion publica son los fundamentos basicos que han tenido
los diversos gobiernos para impulsar el desarrollo de herramientas de evaluacion de la
gestion en las instituciones publicas. (Bonnefoy, 2005).

El Presupuesto por Resultados, se apoya en las caracteristicas centrales del Presupuesto por
Programas, como ser que la definicion de politicas sea el marco para definir la produccién y
publica, junto con la necesidad y el requisito de que se expresen en forma clara las
relaciones insumo-productos, y enfatiza en el desarrollo metodoldgico de los indicadores de
impacto o resultado y en la determinacion de relaciones causales entre los resultados y la
cantidad y calidad de los bienes y servicios que producen las instituciones publicas. (Makon,
2005).

Es decir, el Presupuesto por Resultados no es una nueva técnica, sino que incorporando
herramientas de gestion que permitan elaborar, medir y evaluar la produccion publica en
funcion del impacto que produce en la Sociedad, se fortalece y se orienta en forma clara al
Presupuesto por Programas. Recoge las ideas originales del presupuesto por programas,
(vincular la prestacion de servicios con los insumos requeridos), de la reforma de la
administracion financiera para el sector publico ( relacionar el proceso de administracion de
los recursos reales con los sistemas de registros e informacion y posibilitar que estos Ultimos
midan en forma sistematica la gestion econdmica-financiera), y de una nueva visién de
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planificacion estratégica publica, diferenciada de la planificacion normativa. (Makon, 2005).
Asi es definido como una metodologia, o esquema de presupuestacion que integra la
programacion, la formulacién, ejecucién y evaluacion del presupuesto en una vision de logro
de resultados a favor de la poblacion, retroalimentado los procesos anuales para la
reasignacion, reprogramacion y ajustes de las intervenciones. (Directiva de programacion y
formulacion del Sector Publico, Per, 2007). Los indicadores de resultado se convierten en
un insumo central porque permiten mensurar el logro de los objetivos, metas y resultados
alcanzados, focalizandose la gerencia publica en el control en los resultados y no solo en los
procedimientos (Makon 2005).

Tal como lo expresa Federico Arnillas (2007), el Presupuesto por Resultados cambia el eje
del proceso, ya que se pone en forma explicita a las personas y su bienestar en el centro de
la accion del estado, ya sea gobierno nacional, provincial o regional. La implementacion de
un Presupuesto por Resultado debe fortalecer la eficacia y la equidad del gasto publico, para
contribuir a la mejora del desempefio del Estado respecto del bienestar de la poblacidn.-
(MEF-DNOO-Presupuesto por resuitados en el Per(). Plan de Implementacién. 2007).

Mario Marcel (2008), afirma que desde la fuerte expansion del Estado a la prestacion
masiva de servicios publicas se ha buscado relacionar presupuestos y resuitados, y que esta
situacién se ha evidenciado en forma notaria a partir de las crisis fiscales y limites para el
financiamiento publico, la existencia de sociedades y sistemas productivos mas complejos,
globalizacion y desarrollo de mercados, y una permanente insatisfaccion con técnicas
presupuestarias anteriores

El disefio e implementacion para el Sector Publico del Presupuesto por Resultados debe ser
entendido como parte de un proceso de modernizacion administrativa del Estado, en donde
sea concebido como una de las partes que posibilita la aplicaciéon de un nuevo modo de
gestion publica ( orientada a logros), y debe ser acompafiada de la planificacidon estratégica
y de sustanciales cambios en los mecanismos de administracion de recursos reales y
financieros, en el marco de una nueva cultura organizacional, donde no sea nada mas que
un aspecto formal sino que efectivamente se privilegie la ejecucién de fines por sobre el
cumplimiento de medios. (Makon, 2005).-

3.5.4.1 Instrumentos Metodoldgicos en la Implementacion del Presupuesto por
Resultados

Cada Institucion Publica o Sector debe estar en condiciones de determinar cuales son las
demandas de la poblacion que en su ambito de competencias atender, y con base en el
andlisis de dichas demandas o problemas de la poblacién, establecer los resultados a
alcanzar y las acciones para ello, asi como asignar los recursos respondiendo a prioridades
planteadas (Federico Arnillas, 2007). A su vez, resulta necesario que en el proceso
presupuestario se generen mecanismos de incentivos explicitos para que los gerentes
publicos y los érganos centrales presupuestarios le otorguen trascendencia a la informacién
de resultados y a su vez se logre que esa relevancia tenga una expresion concreta a la hora
de tomar decisiones presupuestarias (Bonnefoy, 2006). Tal como lo afirma Makon (2005), el
Presupuesto por Resultados se hace sustentable en la medida que existan indicadores de
gestion en el marco de un sistema de seguimiento y monitoreo de las actividades realizadas,
con premios al buen desempefio y castigos a los incumplimientos).
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Un sistema capaz de integrar consideraciones sobre resultados al proceso de tomas de
decisiones debe desarrollar instrumentos metodoldgicos vy sus aplicaciones, tales como
(Marcel, 2008):
Instrumentos:

» Indicadores de Desempeno

» Evaluacion costo-beneficio.

= Evaluacion de programas.

=  Marco logico

= Estudios seguimientos de gastos.

Revision de Gastos Institucionales
Aplicaciones:

= Disefio y priorizar programas y proyectos.

= Condicionamiento de recursos

* Remuneracion por desempeiio

» Rendiciones de cuenta

» Sistema de informacion oportuno, Util, transparente.

= Convenios de Desempefo, contratos intra-gubernamentales

= Programacion sectorial

* Programacion estratégica y mejoramiento de gestion de las organizaciones.
Es oportuno aclarar, siguiendo lo afirmado por Marcel (2007) que no existe un modelo Unico
de Presupuesto por Resultados, sino que existen modelos especificos que tienden a
adecuarse a la institucionalidad y cultura organizacional de cada pais.
3.5.4.2 Medicion de Resultados. Problemas Empiricos:
Los indicadores de resultados generalmente miden el impacto de las politicas sobre el
contexto social, por lo que son de dificil aplicacion en las decisiones presupuestarias. Los
productos estan relacionados con los bienes y servicios generados directamente por un

organismo publico, en tanto que los resultados se relacionan con los objetivos finales de las
politicas disefiadas y establecidas. La principal dificultad, radica en el hecho de que los
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resultados de un determinado programa escapan habitualmente al control directo del
Organismo que ejecuta el programa y resultan de una convergencia de factores exdgenos y
no simplemente de la intervencién en la policita sectorial respectiva. Resulta difici identificar
y determinar una relacidén de causalidad entre los cambios que se producen a nivel de las
politicas vy la situacién social (Bonnefoy, 2005).-

Desde el punto de vista estrictamente presupuestario, Makon distingue los indicadores de
produccion que reflejan la produccién publica de bienes y servicios con los indicadores de
eficiencia que relacionan dicha produccién con los recursos reales y financieros que se
utilizan y con la capacidad instalada. A su vez, los indicadores de eficacia expresan los
resultados de la gestidn publica vinculando la produccion terminal con el logro de politicas y
objetivos en los planes. Afirma a su vez que el gran desafio en esta area que tiene el Sector
Publico es lograr medir objetivamente los impactos de la produccién publica en las politicas
de desarrollo econémico y social, ya que sido muy escasos los logros en materia de
determinacion del impacto de la produccion publica para el cumplimiento de las politicas y de
las necesidades de la poblacion.-

Costo de Acciones y Productos: En todo proceso presupuestario es de suma importancia
determinar en forma fehaciente el costo de lo que se quiere hacer, y confrontarlo con la
disponibilidad de recursos, y lo que se puede hacer con ellos. Esto implica un proceso de
revision y ajuste de los valores de los indicadores de resultados que se esperan alcanzar, en
un continuo efecto de retroalimentacion entre la programacién y formulacion presupuestaria,
siempre en el marco de un disefio de politica global que determina acciones y prioridades
(Federico Arnillas, 2007).-

3.5.5 Presupuesto Participativo: Caracteristicas Esenciales e Importancia

Teniendo en cuenta las especificidades propias del Consejo Provincial de Salud Publica de
Rio Negro, resulta conveniente describir las caracteristicas de este método presupuestario:

Este método promueve la participacion de la ciudadania, atento a que el Presupuesto es un
instrumento que contiene las demandas publicas en materia de provision de bienes vy
servicios, sin que se trate de una técnica en si sino de un criterio que permite ampliar los
margenes de discusion ( Las Heras, 2008).

Siguiendo este razonamiento, Zaffaroni (2001) afirma que el presupuesto participativo es
una herramienta que incorpora la participacion ciudadana, es un instrumento de gobierno
para desarrollar politicas publicas, constituyéndose en un espacio en el proceso de toma de
decisién publica abierto a los ciudadanos que les permite opinar sobre las necesidades
prioritarias y acordar un orden de importancia para su satisfaccion. Asimismo afirma que la
ciudadania opina sobre la aplicacion de los fondos puUblicos, controlando la rendicion de
cuentas y su utilizacion, con la utilidad de que estos tipos de procesos generan consensos
que viabilizan los procesos a desarrollar

Las Heras ( 2008) expresa también que el presupuesto participativo es complementario al
presupuesto por programas, tiene mayor posibilidades de éxito cuando mas profunda es la
descentralizacion operativa, asi como que es vital una buena correspondencia entre los
gastos a incurrir y los recursos asignados.
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3.6 El Ciclo Presupuestario.

Al Presupuesto debe concebirselo en la realidad administrativa como un proceso que se lleva
a cabo por etapas, las que si bien desde el punto de vista metodoldgico pueden separarse,
en la practica se llevan a cabo interrelacionadamente y estan mutuamente condicionadas; es
decir que la calidad y precision con que se ejecute una de ellas, condiciona la calidad y
precision de las restantes.

El Presupuesto se elabora, ejecuta y controla a través de un proceso llamado ciclo

presupuestario, que tiene un periodo determinado y cubre distintas etapas principales que
son las siguientes:

Ejecucién
Presupuestaria

Al BREe RRESUR WE'S A R 1€

Elaboracién
Presupuestao Evaluacidén Control

Formulacién Politica Definicién Polttica
Presupuestaria Gubernamental

Asi, y siguiendo al informe de la Subsecretaria de Presupuesto de la Provincia de Rio Negro,
(2002), se puede describir las etapas del ciclo de la siguiente manera:

3.6.1 Formulacion del Presupuesto Publico

El proceso de formulacion del Presupuesto Anual para el Sector Publico es un proceso que
tiene su origen en el establecimiento de las Politicas a desarrollar y culmina con la sancién
legal de la ley de Presupuesto, en donde cada Organismo debe elaborar en forma previa su
propio proyecto, que integrara la ley en base a los criterios y pautas que se establezcan.

Formulacion Presupuestos por Programas

La formulacién del Presupuesto se inicia con el proceso de programacion presupuestaria,
ésta da contenidos de corto plazo a las decisiones implicitas en un programa de largo plazo.

Esta etapa se realiza todos los afios con el objeto de definir en detalle cada uno de los
componentes de la actividad gubernamental con el maximo de concrecién. Por lo tanto se
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traducen las metas de largo plazo en metas inmediatas y se definen sus contenidos a través
de programas de trabajo.

La elaboracion del presupuesto es un proceso de programacion en funcion de politicas y
operaciones contempladas en los planes. Por tanto implica la realizacion de un conjunto de
tareas que se pueden sintetizar de la siguiente forma:
= Examinar politicas y operaciones definidas para el mediano plazo y su incidencia en el
corto plazo, asi como las de coyuntura, a fin de fijar politicas presupuestarias
concretas para un ejercicio presupuestario.

» Definir y cuantificar el financiamiento del presupuesto a fin de poder priorizar
politicas de desarrollo.

» Definir y cuantificar, de ser posible, la produccién de bienes y/o prestacién de
servicios terminales, como asi también los intermedios.

» Calcular los insumos reales que se requieren para producir los diferentes tipos de
bienes y servicios.

= Definir los centros de produccion, donde se combinan los insumos a fin de establecer
la red programatica y su correspondiente estructura.

= Asignar los insumos reales para categoria programatica.

» Valorar los insumos reales a fin de cuantificar los recursos financieros y establecer los
créditos presupuestarios en cada categoria programatica.

Es decir, que al proceso de formulacion se puede descomponer en:
» Lineamientos de Politica Presupuestaria
» Pre-Programacion
* Programacion del plan de accion y presupuestacion del mismo
= Sancién y Promulgacion.
Secuencia Légica de Pasos en el proceso de formulacidn presupuestaria:
e Fijar las politicas presupuestarias
e Efectuar la apertura programatica consistente con dichas politicas y su organizacion
administrativa, desagregando todos los programas y detallando en forma

pormenorizada todas las actividades que pueden ser identificadas.

e Asignar el grado de importancia de cada actividad y programa: A (alta prioridad), M
(media prioridad), B (baja prioridad)
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e Cuantificar las producciones finales e intermedias a llevar a cabo mediante la
Ejecucion de los programas y actividades.

e Proyectar en cantidades fisicas y financieras los insumos o gastos que deben ser
financiados para alcanzar el nivel de produccién en cada una de las actividades y
programas.

e Efectuar el calculo de recursos

La etapa de formulacion del anteproyecto de presupuesto se caracteriza por una corriente
permanente de informacion desde las bases hasta la cUspide de las jerarquias
administrativas y por una corriente de decisiones de sentido inverso. Se gesta asi un
proceso continuo de revision y reajustes de informacion, propuestas y contrapuestas,
negociaciones y autorizaciones, siempre dentro del marco que brinda la Politica
Presupuestaria definida.

Al momento de formular las metas que desean alcanzarse en cada categoria programatica,
debe recordarse la necesidad de lograr una unidad de medida clara y cuantificable, ya que
ese indicador sera fundamental en el proceso de evaluacidén de los objetivos logrados.

3.6.2 Gestion y Ejecucion Presupuestaria:
3.6.2.1 Gasto Publico.

La Gestion en el Sector Pdblico debe tener muy presente los limites y margenes dentro de
los cuales puede realizar sus actividades. Identificar las partidas presupuestarias aprobadas
para el Ejercicio, estar en presencia de un sistema que brinde informacién del estado de
ejecucion de dichos créditos, y su vinculacion con las variables reales, en términos de
insumos o bienes producidos, es esencial para llevar a cabo una eficaz gestiéon administrativa
y econdmica de las misiones y funciones asignadas.

Segln explicita Zaffaroni (2001), una vez sancionada la ley de Presupuesto, y distribuido
administrativamente mediante Decreto los créditos para cada Entidad o Jurisdiccidn, se
pueden distinguir seis etapas vinculadas a la Ejecucion del gasto:

Autorizacién: Al Servicio administrativo y contable se deben remitir las actuaciones mediante
las cuales se inician los procesos de adquisicidn y contratacién de bienes y servicios
autorizada por autoridad competente, con la planilla de suministros detallando el bien o
servicio adquirir, con una estimacién de precio razonable.

Reserva Interna: Es una simple reserva de crédito presupuestario, puesto que se piensa
utilizarlo. Al hacer esta reserva interna se evita cualquier problema posterior, ya que los
medios autorizados estan disponibles. Limita el presupuesto disponible, sin que ello implique
una real utilizacion (Ale, 1994)

Compromiso: Es un momento posterior y diferente de la afectacion preventiva. Surgen
relaciones juridicas entre el Estado y terceros, implica la afectacion preventiva del crédito
presupuestario y requiere de un acto administrativo que apruebe la aplicacion de los
recursos y de la tramitacion realizada.
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Es decir, y tal como lo expresa Ale (1994), el compromiso de créditos presupuestarios
implica:

e El origen de una relacién juridica con terceros que dara lugar en el futuro,
a una eventual salida de fondos, sea para cancelar una deuda o por su
inversién en un objeto determinado.

e La aprobacién por parte de funcionario competente, de la aplicacion de
recursos por un concepto e importe determinado y de la tramitacién
cumplida.

e la afectacion preventiva del crédito presupuestario que corresponda, en
razén de su concepto y rebajando su importe del saldo disponible.

Con el compromiso se avanza en el proceso de adquisicion de algin bien y servicio, se
identifica un beneficiario y hay una efectiva utilizaciéon de los créditos presupuestarios,
resultando de la diferencia entre el presupuesto vigente y el compromiso el saldo
presupuestario. En esta instancia de la gestion presupuestaria se produce una afectacion
preventiva del crédito, porque esta sujeta a la efectiva contraprestacion del adjudicatario, al
cumplimiento de la orden de provisién que se haya remitido, aunque ya existe un objeto e
importe cierto y determinado.

Endeudamiento: La deuda asumida, u obligacién, nace en el instante de la entrega del os
bienes y/o servicios licitados, deja de ser un compromiso y se transforma en un pasivo real,
en una deuda para la hacienda publica.

Liquidacidn del gasto: Se ordena pagar la deuda, luego de haber recibido de conformidad el
bien, la obra, el servicio, haberlo revisado y encontrado de conformidad. Se completa de
esta manera el devengamiento, y todo gasto que llegue a esta instancia se entiende como
gasto del Ejercicio, oportunamente autorizado y se constituyen en obligaciones de pago, se
traduzcan o no en salidas de dinero  (Adolfo Atchabahian, 1999)

Asi, segln lo expresado por Zaffaroni (2001), el devengamiento implica:

e Una modificacion cualitativa y cuantitativa en la composicién del patrimonio de la
jurisdiccion o entidad.

e El surgimiento de una obligacién de pago, con la recepcién de conformidad de bienes
0 servicios.

e La liquidacion del gasto y la emisién de la orden de pago
o La Afectacion definitiva de los créditos presupuestarios correspondientes.

Cancelacién del Gasto: Emision del cheque o transferencia, orden de pago a favor del
acreedor y cancelacion de la deuda.
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3.6.2.2 Gestion De Recursos:

El caracter Autarquico del Consejo Provincial de Salud Publica y su facultad de facturar y
cobrar, desde cada Centro Asistencial, las diversas prestaciones que realice, hace necesario
conceptualizar el término de Recursos y sus diversas etapas. Asimismo resulta importante
asignar en forma correcta a cada Ejercicio los recursos estimados, ya que la magnitud es un
factor tan fundamental como condicionante a la hora de elaborar actividades, cursos de
accion que configuren un plan orientado a resultados especificos.

Asi, Adolfo Atchabahian (1999) define que en materia presupuestaria los recursos son los
medios financieros con los que cuenta el gobierno para hacer frente a los gastos autorizados
y podes asi satisfacer las necesidades colectivas.

Se consideran recursos de cada Ejercicio Presupuestario a (Zaffaroni, 2001):

e Todos aquellos que se prevén recaudar durante el periodo anual financiamiento
proveniente de donaciones

e H financiamiento proveniente de operaciones de créditos publico ( préstamos)
o Excedentes de ejercicios anteriores, al cierre del Ejercicio anterior ( remanentes)

e Toda otra transaccién que represente un incremento de los pasivos, o una
disminucion de los activos financieros. (refinanciacién de deudas, venta de bienes
publicos).-

Recursos: Devengamiento y Percepcion

Segun expresa Adolfo Atchabahian (1999), los recursos se devengan cuando por una
relacién juridica se establece un derecho de cobro a favor de las jurisdicciones o entidades
del Sector Publico, y simultaneamente, una obligacién de pago por parte de personas fisicas
o0 juridicas (publicas o privadas). Asimismo, define a los recursos percibidos como todos
aquellos que se hubieran percibido por el Erario Publico.

3.6.2.3 Programacion Financiera y Fisica en la Ejecucion Presupuestaria

Mediante la Programacion cada Unidad Ejecutora debe proyectar y distribuir en el afio
calendario los compromisos y ordenados que implican la ejecucién de los Programas, el logro
de las metas y resultados fisicos (bienes o servicios que producen cada programa) asi como
también cada jurisdiccion debe estimar el monto y el momento en cada uno de los recursos
especificos ingresaran en el Aho en curso. (Informe Subsecretaria de Presupuesto, Rio
Negro, 2002)

Alcances de la programacién:

e Permite proyectar niveles de compromisos y ordenados distribuidos en el afo.
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e Permite proyectar niveles de recaudacion en los recursos especificos.

e Permite analizar el avance porcentual de la Ejecucion del gasto y de la Recaudacion
de acuerdo a las estimaciones previas.

e Permite detectar el momento en el cual las diversas tramitaciones estaran o debieran
estar en condiciones de ser liquidadas a través de las drdenes de pago respectivas,
para lo cual se necesitara en ese momento del dinero para afrontar la cancelaciéon de
la deuda.

¢ Permite analizar el grado de avance en el cumplimento de metas.

La programacion financiera debe proporcionar a cada Jurisdiccion o Entidad la informacion
que permita analizar e interpretar situaciones tales como sobre-ejecucion presupuestaria o
sub-ejecucion presupuestaria, de acuerdo al tiempo transcurrido del afio, logro de metas o
valores estimados, y en funcion de lo mismo proponer medidas correctivas de ajustes.

Corresponde la realizacion de la programacién financiera y fisica (unidades producidas,
bienes realizados, metas cumplidas), a cada Unidad Ejecutora, siendo la Unidad de
Presupuesto de cada Jurisdiccion o Entidad responsable de la consolidacion y andlisis de la
misma. (Informe Subsecretaria de Presupuesto, Rio Negro, 2002).

3.6.2.4 Modificaciones Presupuestarias

Uno de los principios presupuestarios es el de Flexibilidad, la gestién presupuestaria debe ser
capaz de adaptase a cambios, imprevistos, ya sea en el contexto social, econdmico, o bien
ante diferencias entre lo inicialmente programado y lo ejecutado durante el ejercicio, que
obliguen a realizar modificaciones al plan original.

El Presupuesto, como instrumento sustancial que permite llevar adelante y realizar los
objetivos previstos, debe tener la cualidad de responder ante nuevas necesidades, ante
desvios entre lo programado y lo efectivamente realizado, ante situaciones que se
presentan y entre las cuales se pueden destacar (Zaffaroni, 2001):

e Mayores costos de los insumos necesarios para realizar las diversas actividades,
motivado por aumentos de precios. ( Inflacion mayor a la prevista)

e Mayor o Menor cantidad de insumos utilizados con respecto a los originalmente
previstos

e Menores costos en ciertos programas, por obtencion de mejores precios a los
inicialmente previstos

e Recaudacion menor o mayor a la estimada, -
Es decir, en la ejecucion presupuestaria, en la Gestion de la Hacienda se producen una serie
de situaciones que dan origen a la necesidad de modificaciones presupuestarias para que

siempre, el Presupuesto este en armonia con el Plan oportunamente trazado y
continuamente revisado.
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Las modificaciones presupuestarias consisten en cambios que se efectlian a los créditos
asignados a los programas, subprogramas, proyectos, obras, partidas, subpartidas,
genéricas, especificas y subespecificas que expresamente se sefialen en la Ley de
Presupuesto y su respectiva Distribucion General de cada afio, para los diferentes
organismos. Dichas modificaciones pueden ser consecuencia de:

e Subestimaciones o sobreestimaciones de los créditos asignados originalmente en la
Ley de Presupuesto y en la Distribucién General

e Incorporacion de nuevos programas.

e Reajuste de gastos acordados por el Presidente de la Republica, con miras a un uso
mas racional de los mismos o motivado por situaciones de tipo coyuntural no
previstas

e Alteracion de las metas o volimenes de trabajo en los programas que desarrolla el
organismo.

e Gastos no previstos.
Tipos de Modificaciones Presupuestarias: (Adolfo Atchabahian, 1999)
Créditos Adicionales:

Son incrementos a los créditos presupuestarios que se acuerdan a los programas,
subprogramas, proyectos, obras, partidas, subpartidas, genéricas, especificas vy
subespecificas que expresamente sefialen la Ley de Presupuesto y la Distribucion General de
cada afo.

El Ejecutivo debe demostrar que cuenta el Tesoro Nacional o Provincial de fondos para
hacer frente a estos nuevos programas, atento al Principio de Equilibrio entre Recursos y
Gastos en la Hacienda Publica.

Rectificaciones:

Son incrementos de créditos presupuestarios que se acuerdan a los programas,
subprogramas, obras, partidas y subpartidas, genéricas, especificas y subespecificas de los
organismos ordenadores de compromisos y pagos, para gastos necesarios no previstos o
que resulten insuficientes. El Presupuesto puede contar corl partidas presupuestarias
especificamente establecidas para este tipo de situaciones, o bien debe disminuir partidas de
otras asignaciones para hacer frente a esta necesidad de créditos adicionales. (Traspaso de
créditos).

Anulacion de Créditos
Es una modificacién presupuestaria mediante la cual se anulan, total o parcialmente, los

créditos no comprometidos acordados a programas subprogramas, proyectos, obras,
partidas, subpartidas, genéricas, especificas y subespecificas de la Ley de Presupuesto;
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constituye una de las modificaciones que provoca rebaja a los créditos del presupuesto de
gastos.

Ajustes en los créditos por Reduccion de Ingresos:

Es una modificacion presupuestaria mediante la cual se anulan total o parcialmente los
créditos no comprometidos acordados a programas, subprogramas, proyectos, obras,
partidas, subpartidas, genéricas, especificas y subespecificas de la Ley de Presupuesto.

Estas reducciones a los créditos se originan cuando se evidencia una disminucién de los
ingresos previstos para el ejercicio fiscal.

Reprogramacion de contrato de obras:

Consiste en la posibilidad de asignar a "Nuevos Contratos" los créditos destinados a
"Contratos Vigentes", siempre y cuando se demuestre que no existen pagos pendientes por
trabajos ya ejecutados.

3.6.3 Evaluacion y Control de Gestion Presupuestaria:

El Presupuesto debe reflejar, en todas sus etapas, los procesos productivos de las
Instituciones Publicas. (Makon, 2005)

La inclusion en el presupuesto de la produccién de bienes y servicios en términos fisicos, no
sblo permite la toma de decisiones en los niveles politicos y directivos sobre los recursos
reales y financieros necesarios para el logro de los objetivos de las politicas publicas, sino
que, ademas, es la base esencial para analizar, controlar y evaluar la ejecucion
presupuestaria

Un sistema integral de evaluacion requiere que los andlisis de eficiencia sean
complementados con analisis en términos de eficacia. Es decir, que se mida la magnitud y se
analice la calidad con que la produccidn y la ejecucion de las politicas puUblicas estan
contribuyendo al logro de las politicas, objetivos y operaciones previstas en los planes
(Makon, 2005).-

3.6.3.1 Indicadores de Gestion:

El disefio y célculo de indicadores constituye una tarea de significativa importancia, no solo
por su utilidad en la formulacién de los anteproyectos de presupuesto, sino también para la
etapa de la programacién y de la ejecucién del mismo, en tanto construyen datos para el
seguimiento y evaluacion.

Los indicadores de la gestién presupuestaria son expresiones cuantitativas que reflejan
distintos tipos de relaciones: entre productos y objetivos de las politicas publicas, entre
productos, entre productos y recursos, entre recursos, asi como entre los elementos
mencionados y cualquier otro aspecto cuantitativo de los procesos productivos con capacidad
explicativa de una gestion o un resultado (Makon, 2005).

Etapas para llevar a cabo la evaluacion:
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e Medicion de los resultados obtenidos y de los efectos producidos.

e Comparacion de los resultados observados y determinacion de las variaciones.

e Andlisis de las variaciones observadas y de las causas que las motivaron.

o Definicion vy tipificacion de las medidas correctivas que deben tomarse.
Los dos primeros pasos -la medicion de la produccidn y de los recursos y la comparacion de
lo programado con lo ejecutado- son las que tradicionalmente conforman el control de la
ejecucion y consisten en el registro de las informaciones fisicas y financieras. Mientras las
informaciones financieras se originan en el sistema contable, las informaciones fisicas, que
se refieren a la ejecucion de metas, produccion bruta terminal, volimenes de trabajo y
adquisicion y utilizacion de recursos reales, deben surgir de los registros pertinentes que se
deben llevar en cada una de las unidades ejecutoras.
Para determinar y especificar cudles han sido las causas que originaron desvios entre lo
programado y lo ejecutado, es necesario tener en cuenta los siguientes elementos (Las
Heras, 2008):

e realismo de la programacion: viabilidad técnico - politica de los objetivos y metas
planteados.

e consistencia o relaciones entre los elementos de la programacion: coherencia entre la
programacion fisica y la financiera.

o criterios utilizados para programar: deben conocerse los supuestos en base a los
cuales se programd.

o existencia de programacion de la ejecucion: las caracteristicas con que se
instrumente este sistema condicionan el sistema de control y evaluacion.

o flujo de informaciones: contar con informacidén necesaria y oportuna minimiza las
desviaciones.

e cambios tecnoldgicos producidos: los cambios no previstos pueden ser causa de
desviacion.

e comportamiento de la organizacion: es una fuente basica para explicar las
caracteristicas con que se lleva a cabo la ejecucion.

e cambios de politicas y procedimientos: pueden producir cambios en la gestion vy, por
lo tanto, desviaciones entre lo programado y lo ejecutado.

Indicadores de la Gestion Presupuestaria.

Seglin Makon ( 2005), los indicadores de la gestion presupuestaria son:
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Indicadores de eficiencia: Se refieren tanto a las relaciones entre la produccion terminal y la
intermedia, como a las relaciones entre productos y recursos y entre los propios recursos.

Permiten efectuar andlisis y adoptar decisiones tendientes a lograr la mejor combinacion
posible en la utilizacion de los elementos componentes de los procesos productivos.

Indicadores de recursos: Permite establecer relaciones entre los recursos reales que se
utilizan en cada categoria programatica, asi como entre recursos reales empleados en
diversas categorias programaticas de una institucion.

Indicadores de recursos - producto: es una relacidén cuantitativa que expresa la cantidad de
insumo por unidad fisica de producto. Permite, al relacionar las dos variables esenciales de
todo proceso productivo, la definicion y evaluacion de criterios de productividad y eficiencia a
nivel de cada categoria programatica. Es la base para la determinacion de patrones técnicos
o relaciones de estandares que se requieren tanto para la formulacidn como para la
ejecucion del presupuesto.

Indicadores producto - producto: se utilizan para establecer relaciones entre productos
dentro de un programa, entre productos pertenecientes a distintos programas y entre
productos de programas y de actividades centrales y/o comunes. Posibilitan analizar vy
adoptar decisiones sobre la magnitud de bienes y servicios a producirse, en funcion de las
relaciones de condicionamiento existentes entre ellos.

Indicadores de eficacia: tienen como objetivo medir la contribucidon que las instituciones
realizan para satisfacer necesidades de la sociedad, expresadas en politicas, planes vy
operaciones. Dicha contribucidén se materializa a través de la programacion y ejecucion de
las metas que se originan en los programas incluidos en el presupuesto.

3.6.3.2 Requisitos para implantar un sistema de evaluacion:

La efectiva implementacion de un sistema de evaluacidn requiere de requisitos que la
Organizacion debe poder cumplimentar, segin expresa Makon (2005):

e Existencia de un sistema de planificacion y un adecuado desarrollo de Ila
programacion presupuestaria. Es decir que la programacion presupuestaria involucre
una adecuada relacion entre los elementos que la conforman: metas, volimenes de
trabajo, recursos reales y financieros; y que la definicién de las metas a alcanzarse a
través del presupuesto se efectlie sobre la base de las politicas y operaciones de los
planes.

o Existencia de sistemas de informacidn: que permita efectuar mediciones tanto de los
aspectos macro como micro de la gestion presupuestaria. Deben estructurarse de
manera tal que, partiendo de los niveles primarios donde se captan los datos, se lleve
a cabo un adecuado proceso de agregacion y compactacion a fin de que los distintos
niveles o usuarios dispongan de la informacion necesaria para la adopcion de las
medidas correctivas correspondientes. Los dos sistemas de informacion necesarios
son el contable y el estadistico, para conformar patrones o estandares que sirvan de
marco de referencia para mejorar el proceso de evaluacion.
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Determinar el grado de evolucion del sistema presupuestario del Consejo Provincial de Salud
Publica en funcién de lo descrito, torna imprescindible contrastar los contenidos tedricos que
describen las etapas en la formulacion, ejecucidn y control de un Presupuesto, asi como las
diversas metodologias que se pueden adoptar, con los procesos que se llevan a cabo en la
gestion del organismo
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4.- DESCRIPCION Y ANéLISIS DEL SISTEMA PRESUPUESTARIO CONSEJO
PROVINCIAL DE SALUD PUBLICA

4.1 Descripcion del Sistema Presupuestario empleado en la Provincia de Rio
Negro.

El Consejo Provincial de Salud Publica de la Provincia de Rio Negro esta alcanzado y se rige
por la ley de Administracion Financiera y Control Interno del Sector Publico Provincial (Ley
N© 3186). En su articulo 7° establece que la Administracion Financiera esta integrada por los
siguientes sistemas:

= Sistema de Contabilidad Gubernamental
= Sistema de Crédito Publico
= Sistema de Tesoreria

= Sistema Presupuestario.

Estos sistemas estan interrelacionados entre si y cada uno tiene un drgano rectorEs el
Ministerio de Economia de la Provincia, a través de su Subsecretaria de Presupuesto quien
dirige, coordina y supervisa al Sistema Presupuestario del Sector Publico Provincial.

4.1.1 Técnica Adoptada:

El Sistema Presupuestario que se aplica para todo el Sector Publico es el Presupuesto
Por Programas: Cada uno de los Organismos debe estructurar su presupuesto segin
las siguientes categorias:

=  Programa

= Subprograma
= Proyecto

= Actividad

= Obra

Debe existir una clara identificacion y vinculacion, ya sea en forma cualitativa como
cuantitativa de cada uno de los programas con respecto a las politicas que se definen para
cada Ejercicio a presupuestar. Asimismo, €l Articulo12 de la ley de Administracion Financiera
determina que en cada una de las categorias programaticas los créditos presupuestarios se
agrupan por objeto del gasto, y en expresiones numérica monetarias.

4.1.2 Formulacion del Presupuesto. Caracteristicas Procedimentales
La Subsecretaria de Presupuesto es quien propone los lineamientos para la elaboracién de

cada Presupuesto, y una vez definida la Politica Econdmica y Financiera del Sector Publico
Provincial, es quien formula de los aspectos presupuestarios de dicha Politica.

Pagina 34 de 62



Una vez fijados los lineamientos de politica presupuestaria, las Jurisdicciones y Entidades
elaboran sus anteproyectos de presupuestos de acuerdo a las hormas, instrucciones y dentro
de los plazos que la Subsecretaria de Presupuesto establezca en cada Ejercicio.

El Consejo Provincial de Salud Publica debe ajustarse a las normas técnicas de formulacion,
programacién de la ejecucion, modificaciones y evaluacién que en forma anual establezca el
6rgano Rector.

El estudio y consideracién de los anteproyectos de presupuestos que cada afo eleva el
Consejo es realizado por la Subsecretaria de Presupuesto, realiza los ajustes que estima
necesario y lo integrar en el Proyecto de ley de Presupuesto, que es preparado por dicho
Organismo.

La ley de Administracién Financiera, en su Articulo N° 21 establece en forma precisa que el
Presupuesto Anual debe contener los créditos asignados a cada Entidad y Jurisdiccién, vy la
Produccion esperada en cada una de las mismas, describiendo los objetivos y metas a
alcanzar. Es decir, y de acuerdo a las diversas clasificaciones que fueron descriptas, el
Sistema adopta también las caracteristicas institucionales como elemento identificador vy
definitorio del gasto publico.

4.1.3 Ejecucion del Presupuesto:
4.1.3.1 Recursos y Gastos: Devengamiento y Registros de los mismos.

Cada Entidad debe llevar registros de Ejecucidn Presupuestaria en donde se debe
contabilizar como minimo:

» En Materia de Recursos: la Recaudacion Efectiva

= En materia de Gastos: Etapas del Compromiso, Devengado y Pago.

De la lectura del Articulo No25 se puede apreciar que el gasto publico se considera ejecutado
cuando se devenga su importe, para lo cual la ley de Administracion Financiera establece
que un gasto devengado implica:

» Una modificacién cualitativa y cuantitativa en la composicién del Patrimonio de la
respectiva jurisdiccion o entidad, originada por transacciones con incidencia
econdmica vy financiera.

» E surgimiento de una obligacién de pago, por la recepcién de conformidad de bienes
0 servicios oportunamente contratados.

» La liquidacion del gasto y emisién de la orden de pago

» Afectacion definitiva de los créditos presupuestarios correspondientes.

En materia de gastos se establece claramente, segun el Articulo N° 30 de la ley que debe
comprometerse la partida presupuestaria correspondiente cuando exista:

» La aprobacién por parte de funcionario competente, de la aplicacién de recursos por
concepto e importe determinado, asi como de la tramitacién cumplida.
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» Identificacion de la persona fisica o juridica con la cual se establece la relacién que
da origen al compromiso, asi como a especie y cantidad de bienes o servicios a
recibir.

= Una relacion juridica con terceros que dara lugar en el futuro a una eventual salida
de fondos.

» La afectacidon del crédito presupuestario que corresponda, en razon de su concepto y
rebajando su importe del saldo disponible.

Es decir que si bien el gasto se considera ejecutado cuando se devenga el mismo, el uso del
crédito presupuestario esta dado en esta etapa, que implica la emisién de la Orden de
Compra y una relacion con obligaciones mutuas entre el Estado y el Proveedor del bien o
Servicio adquirido.

Cada Ejercicio dura doce meses y las cuentas del Presupuesto de Recursos y Gastos se
cierran el 31 de Diciembre de cada ano. Por dicho motivo, el Articulo N° 37 de la ley 3186

establece que:

* Los recursos que se recauden luego forman parte del presupuesto vigente en el
momento del efectivo cobro, con independencia de la fecha de la obligacion fiscal.-

* No se pueden registrar compromisos ni devengarse gastos con cargo al ejercicio que
cierra al 31 de Diciembre.-

* Los gastos comprometidos y no devengados al 31 de Diciembre de cada afio se
afectan automaticamente al Ejercicio siguiente, imputando lo mismos a los créditos
disponibles para ese Ejercicio, los cuales fueron aprobados con anterioridad al
sancionarse la ley de presupuesto.

Existe una limitacion presupuestaria dada y definida por el Articulo N° 31 de la ley 3186 en
donde se determina la imposibilidad de registrar compromisos para los cuales no existan
saldos disponibles de créditos presupuestarios. Por dicho motivo debe cada Entidad un
sistema de Reservas Internas.

Es importante destacar que claramente se establece que los créditos aprobados por ley
constituyen el limite maximo de las autorizaciones disponibles para gastar, definido en forma
taxativa en el Articulo N°24 de la ley de Administracién Financiera. A su vez el Sistema
Presupuestario Rionegrino determina en forma expresa la sujecion de la ejecucion
presupuestaria a flujos financieros, en la medida de que el monto total de los compromisos
presupuestarios del afio no debera superar el total de los recursos que se proyecte recaudar
durante el Ejercicio, buscando el equilibrio entre Ingresos y Gastos. Por tal motivo el
Ministerio de Economia define cuotas, cupos de compromiso y de devengado en funcion de
las posibilidades financieras. Esta limitacion a la plena Ejecucion del Presupuesto aprobado
por Ley Provincial esta determinado por el Articulo N° 32 la ley 3186

4.1.3.2 Programacion Financiera y Fisica de la Ejecucion Presupuestaria
En funcion de la técnica adoptada, de Presupuestos por Programas, el Articulo NO 32 de la

ley 3186 establece que cada Jurisdiccién o Entidad deben programar la Ejecucion Fisica y
Financiera de los Programas Presupuestarios disefiados-
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4.1.4. Evaluacion y Control de la Ejecucion Presupuestaria

4.1.4.1 Elaboracion de las Cuentas de Inversion
Al cierre de cada Ejercicio se elabora la Cuenta de Inversion, consolida los Estados de
Ejecucion del Presupuesto del Sector Publico.-

4.1.4.2 Resultados fisicos y financieros.

Segun lo expresado por el Articulo 42 de la ley 3186, la Subsecretaria de Presupuesto debe
realizar un analisis critico de los resultados fisicos y financieros obtenidos, asi como los
efectos producidos por los mismos, interpretando las variaciones con respecto a lo
programado, procurando causas y realizando recomendaciones a los Organismos que estime
corresponder.

4.2 Consejo Provincial de Salud Publica de la Provincia de Rio Negro

El Consejo Provincial de Salud Publica de la Provincia de Rio Negro, es el Ente Autdrquico
encargado de ejecutar la Politica de Salud Provincial, segin lo establecido por la ley 2570,
mediante la cual se cred y regula su funcionamiento. Desarrolla sus actividades sobre la
base de criterios de descentralizacion politica técnica y administrativa, priorizando los
mecanismos de participacion y delegacion de competencia y funciones que garanticen la
concrecion de estos objetivos. Se implementa un Sistema de Salud de manera integral sobre
tres niveles:

e Nivel Local, con los Consejos Locales de Salud
e Nivel Zonal, con los Consejos Zonales de Salud
e Nivel Provincial, con el Consejo Provincial de Salud Publica.

Los Consejos Locales se Constituyen en el dmbito de cada Area Programa (Unidad Minima de
Organizacion Sanitaria, delimitada geogréficamente con una estructura de conduccion de
todos los recursos disponibles para la atencidn de una poblacion.

Estan integrados por:

e Fl Director del Area Programan el carécter, en caracter de Presidente del
Consejo Local

e Un representante del Consejo Técnico Administrativo del Establecimiento
de Salud, designado por el Director del Area Programa, a propuesta de los
miembros del mismo.

e Representantes comunitarios, a través de un miembro del Ejecutivo,
preferentemente del drea social y un miembro del legislativo del municipio
donde se asienta el establecimiento de salud cabecera

e Un Consejero local de salud, representante de los vecinos de la localidad
donde se asienta el establecimiento cabecera del area.

e Un representante de los trabajadores de la salud de ese Area Programa.

El Director del Area Programa, Presidente del Consejo Local de Salud es el responsable de

Ejecutar los Lineamientos, politicas y acciones acordadas con el Consejo Local de Salud vy las
determinadas por los niveles Zonal y Provincial, ejerce la conduccion directa del Area
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Programa, desarrolla las instancias técnicas de la conduccién bajo su dependencia,
definiendo, coordinando y supervisando las acciones correspondientes.

Los Consejos Locales son los responsables de la relacién entre la comunidad local y los
efectores de e salud.- Supervisa y evallia las acciones de salud desarrollada en el Area
Programa, y dispone las modificaciones que fueran necesarias. Garantizan las politicas y
aplica las normativas sancionadas en los niveles superiores. Asimismo elabora el presupuesto
anual, el proyecto de programacién de actividades y evalla la ejecucién una vez aprobado.

El Consejo Local supervisa y controla la Ejecucién técnico administrativa del hospital,
definiendo las modificaciones necesarias en lo referente a equipamiento, infraestructura,
recursos humanos y procedimientos administrativos. Asume la responsabilidad patrimonial
de los bienes bajo su jurisdiccién administrativa. Es encargado de administrar los fondos
destinados al Area Programa y los que recaude el propio hospital a través de recuperos de
costos por servicios prestados. Esta facultado para celebrar Convenios con Obras sociales u
otras Instituciones para la atencién de personas con cobertura, y con Prestadores con el
objeto de utilizar la capacidad instalada en el hospital.

Los Consejos Zonales ejercen la representacion politica del Consejo Provincial, a través de su
Presidente, el cual integra el Consejo Provincial, y seran los organismos politicos
responsables de la relacidn entre las comunidades y los hospitales de la zona con el Consejo
Provincial.

Cada Consejo Zonal entiende sobre las demandas, necesidades y politicas de salud humana
y ambiental, ejerce la supervision y la auditoria de la gestion de los efectores plblicos de la
Zona y cumple tareas de asesoramiento y apoyo técnico que las Areas Programas requieran,
en forma directa o indirecta.

El Consejo Provincial esta integrado por:

un Presidente designado por el Poder Ejecutivo,

el Secretario Ejecutivo, profesional del area de salud, preferentemente sanitarista,
los presidentes de los Consejos Zonales de Salud,

un vocal representante de los trabajadores de la salud y

un vocal representante del Instituto Provincial del Seguro de Salud ( I.P.R.0.S.S).

El Consejo Provincial de Salud Publica define y aplica los lineamientos de politica de salud,
las estrategias para su implementacion y las acciones que resulten necesarias para una
buena gestidn.

Cabe aclara que el Consejo Provincial administra los recursos financieros, proveyendo a la
mejor atencién de los requerimientos locales y zonales.

Supervisa y audita la gestion técnica y administrativa en los organismos de su dependencia,
y podra formalizar convenios con prestadores o instituciones para la complementacion
técnica, asistencial, educativa, de gestién administrativa

4.2.2, Estructura Programatica

4.2.2.1 Composicion Estructura. Evolucion Anual.
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Su estructura presupuestaria, con leves modificaciones, se mantiene en los Ultimos

Ejercicios.

Se aprecia que el Sistema Presupuestario para el Ejercicio 2009 esta formada por los

siguientes Programas:

El Programa Asistencia Medica comprende la totalidad de los Hospitales Area Programa de la

Provincia, segun el siguiente detalle:

PROGRAMA ACTIVIOADES DENOMINACION
[1)] Conduccion Superior
ACTIVIDADES NIVEL CENTRAL 02 Funcionamiento Nivel Central
3 Contratos Medios, Convenios Anestesistas y Hemodialisis
05 Imputacon Deuda Perimida Art 38. Ley 3186
SERVICIOS DE SALUD 01 Derivaciones Hospitalarias y Compras Insumos Centralizados
PREVENCION Y TRATAMIENTO VIOLENCIA FAMILIAR 01 Prevencion y Tratamiento Situaciones de Violencia Familiar
01 Salud del Nifio y Adolescente
02 Perinatrologia
COORDINACION DE SALUD MATERNO-INFANTO JUVENIL 03 Nutricién
1] Salud Reproductiva
05 Gestién Central
ASISTENCIA MEDICA A LA PROVINCIA * 1-37 HOSPITALES ARFA PROGRAMA
01 Desarrolio de Recursos Humanos
RECURSOS HUMANOS 02 Desarrolio Servicios de Enfermeria
03 Capacitacién y Docencia RRHH
FABRICACION PRODUCTOS FARMACEUTICOS 01 Eiaboracién Productos Farmaceuticos
SERVICIOS JUNTAS MEDICAS 01 Coordinacién Juntas Medicas
BROMATOLOGIA Y SALUD AMBIENTAL = L
173 Bromatologia y Zoonosis
PRIMER NIVEL DE ATENCION oL Promocion , Prevencidn y Proteccién de b Salud
EDUCACION PARA LA SALUD [1)] Educacién para la Salud
SALUD MENTAL 01 Cuidados y Rehabiitacién de la Salud Mental
EMERGENCIA Y DESASTRES SANITARIOS 01 Cuidado y Atencion Emergencia y Desastres Sanitrios
SIDA Y ETS 01 Prevencién y Control Sida y ETS
SALUD BUCAL 01 Prevencion, Promocion , Proteccion y Rehabiitacion S, Bucal
PROMOCION Y DONACION DE ORGANOS 01 Promocién y Donacién de Organos
TUBERCULOSIS 01 Vigiiancia, Control y Tratamiento Tuberculosis
INMUNIZACIONES 01 Vacunaacdon y tareas afines Poblacion Rionegrina
EPIDEMIOLOGIA 01 Vigilandia Epidemiologica
RED DE LABORATORIOS 01 Coordinacion, Optimizacion y Desarrollo Laboratorios Publicos
DIABETES 01 Prevencion y Tratamiento Diabetes
PROGRAMA MEDICOS COMUNITARIOS 01 Posgrado en Medicina Social y Comunitario
ONCOLOGIA 01 Contro! y Tratemiento Pacientes Oncologicos
FACTURACION Y COBRO A LAS OBRAS SOCIALES 01 Refevamiento, Facturacion y Gestion de Cobro Prestaciones
DESARROLLO ESTADISTICO (1) Fortalecimiento y Desarrolio Sistemas Estadisticos Hospitalarios
01 Servicio de Cocina Hospital Viedma
TERCERIZACION SERVICIOS GENERALES 113 Servicios Generales y Cocina Hospital Choele Choel
03 Serivicos Generales Hospital Rio Coiorado
SISTEMA RIONEGRINO DE ATENCION ENFERMEDADES CATASTROFICAS 01 Cobertura Medico Asistencial Enfermedades Catastroficas
COORDINACION PROVINCIAL POLITICA DE MEDICAMENTOS Y FARMACIA 01 Logisitca de Adquiscion y Distribucion Insumos y Medicamentos
ATENCION PACIENTES DIALISIS CRONICA Y AGUDOS 01 Servicio de Hemodiaiisis
MODERNIZACION DE LA GESTION EN LA SALUD ] Fortaiecimientos Servidios de Salud
PROGRAMA PROVINCIAL SANGRE SEGURA 01 Centralizacion Servicio de Hemoterapia
PLAN NACER 01 Gestion Servicios de Salud
FISCALIZACION SANITARIA Y GARANTTIA CALIDAD SERVICIOS SALUD o Pogaiiadion S
02 Garantia Calidad Servicios Salud
PROGRAMA ENCAMINANDO LA VIDA 01 Promocion y Fomento Vida Saludable
CONTROL DE TABACO 01 Prevencion Tabaquismo y Promodon Cese habito fumar
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ACTIVIDAD DESCRIPCION PROGRAMA
01 Sueldos Hospitalarios
02 Funcionamiento Hospital Viedma
03 Funcionamiento Hospital Gral. Roca
04 Funcionamiento Hospital Cipolletti
05 Funcionamiento Hospital Bariloche
06 Funcionamiento Hospital Villa Regina
07 Funcionamiento Hospital Sierra Colorada
08 Funcionamiento Hospital Ramos Mexia
09 Funcionamiento Hospital Los Menucos
10 Funcionamiento Hospital Maquinchao
11 Funcionamiento Hospital Comallo
12 Funcionamiento Hospital Ing. Jacobacci
13 Funcionamiento Hospital Pilcaniyeu
14 Funcionamiento Hospital El Bolson
15 Funcionamiento Hospital Norquinco
16 Funcionamiento Hospital Casa de Rio Negro
17 Funcionamiento Hospital Gral. Conesa
18 Funcionamiento Hospital Guardia Mitre
19 Funcionamiento Hospital Valcheta
20 Funcionamiento Hospital Sierra Grande ASISTENCIA MEDICA A LA PROVINCIA
21 Funcionamiento Hospital San Antonio Oeste
22 Funcionamiento Hospital Rio Colorado
23 Funcionamiento Hospital Lamarque
24 Funcionamiento Hospital Luis Beltran
25 Funcionamiento Hospital Choele Choel
26 Funcionamiento Hospital Chimpay
27 Funcionamiento Hospital Coronel Belisle
28 Funcionamiento Hospital Catriel
29 Funcionamiento Hospital Cinco Saltos
30 Funcionamiento Hospital Villa Manzano
31 Funcionamiento Hospital Allen
32 Funcionamiento Hospital Fernadez Oro
33 Funcionamiento Hospital Cervantes
34 Funcionamiento Hospital Ing. Huergo
35 Funcionamiento Hospital El Cuy
36 Funcionamiento Hospital Adanil
37 Renovacion Bienes Uso Centros Asistenciales
38 Coordinacion Pcial Gestion Hospitalaria
39 Funcionamiento Hospital chichinales

El Programa Asistencia Medica comprende la totalidad de los Hospitales Area Programa de la
Provincia, segun el siguiente detalle:

4.2.2.2 Asignaciones Presupuestarias por Programa
En cuanto a la importancia relativa de cada programa, segin las Cuentas de Inversion
(Periodos 2006-2008), y el Presupuesto Vigente segln Sistema de Administracion Financiera

y Control (Safyc), se puede deducir del siguiente detalle:
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Asimismo se puede apreciar que la mayoria de los programas presentan una sola actividad, sin
mayor nivel de detalle, confundiéndose en los hechos los aspectos relativos a un concepto con
otro, sin que expongan de acuerdo a los principios del Presupuesto por Programas las diversas
actividades que permitirian alcanzar el Producto esperado de la ejecucion de cada programa.

De la observacion de la Estructura Presupuestaria es factible apreciar que la misma no surge de la
aplicacion de los contenidos que brinda la teoria acerca de la técnica de Presupuesto por
Programas. Programas tales como Desarrollo Estadistico, Tercerizacion de Servicios Generales, Red
de Laboratorios, Servicios de Salud, Sangre Segura, Recursos Humanos, no tienen en su
concepcion ni en su desarrollo productos o servicios que se brindan a la comunidad o bien a algun
otro Organismo. Similar es el caso del programa Productora Zonal de Medicamentos, ya que hasta
el momento su produccién esta destinada a los Centros Asistenciales como soporte al desarrollo de
Sus servicios.

Parrafo aparte merece e la Gestidn Econdmica Financiera de cada uno los Hospitales, que se
engloba en un solo Programa Presupuestario, y en donde cada Centro Asistencial queda
configurado como una mera actividad. Dentro de cada Hospital se desarrollan los diversos
programas que sin embargo estan delineados como separados e independientes de los Centros
Asistenciales, por lo cual este disefio permite tan solo discriminar las partidas que se ejecutan en
forma directa desde cada Centro Asistencial.

La Estructura Programatica adoptada aplica gastos en funcidon del destino del mismo, pero el
concepto que implica adoptar un sistema de Presupuestos por Programas se ve desnaturalizado
en funcion de su fragmentacion, separando los gastos que se realizan desde en Nivel Central con
respecto a la Ejecucion que se efectla directamente desde los Hospitales. Los Centros
Asistenciales estan estructurados como un Programa, detallando cada una de las Areas Programas
de la Provincia como una actividad distinta, sin la necesaria apertura y detalle que permita
consolidar gastos, medir produccidn vy establecer lineas de avances en cuanto a metas previstas
para cada uno de los Programas disefiados.

4.2.2.3 Incidencia Gasto en Personal

Es importante sefialar la ausencia en la consideracién y asignacion de la debida incidencia e
importancia que resulta el gasto en Personal, apenas discriminandose los montos que surgen por
Remuneraciones de Agentes del Nivel Central con Respecto a los Sueldos Hospitalarios.

La estructura disefiada, apenas orienta su esfuerzo a delinear asignacién de gastos de
Funcionamiento a Programas Especificos, omitiendo en dicha elaboracién imputar el Gasto en
Personal, el cual representa y ha representado un significativo porcentaje del Presupuesto
utilizado, segiin se puede observar en el siguiente cuadro:

CONCEPTO 2006 2007 2008
FUNCIONAMIENTO 66.966.667,01 84.226,426,91| 107.555.571,97
PERSONAL 148.903.159,26| 199.199.636,19| 264.274.270,04
TOTAL EJECUTDO 215.869.826,27| 283.426.063,10| 371.829.842,01
% PERSONAL SOBRE TOTAL EJECUTADO 68,98% 70,28% 71,07%
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4.2.3 Formulacion del Presupuesto Anual:
4.2.3.1 Proceso de elaboracion del Presupuesto anual del Consejo Provincial.

El Consejo Provincial de Salud Publica elabora su presupuesto determinando en primer término un
Informe Preliminar estableciendo tres niveles:

» Presupuesto de Maxima
» Presupuesto Intermedio
= Presupuesto de Minima

Si bien en principio estos niveles deben determinar prioridades y alcances en funcion de politicas
previas determinadas, en la practica es un proceso bésico y principal del Area de Gestién
Administrativa del Organismo, en donde en funcion de la evolucién previa, las estimaciones de
produccion requerida y pautas inflacionarias, sumadas a nuevos emprendimientos o proyectos
para el proximo Ejercicio se determinan tres niveles de gastos por objeto del mismo, en forma
consolidada:

= Bienes de Consumo
= Servicios

= Bienes de Uso

=  Transferencias

= Gastos en Personal

Esta informacion es remitida a la Subsecretaria de Presupuesto para su estudio y consideracion.
Cada Unidad Ejecutora o Responsable de los programas vigentes en elaboran su propuesta
presupuestaria. En dicha formulacion describen al Programa bajo su cargo, detallan las actividades
a realizar y determinan las metas que se aspiran alcanzar en el ejercicio presupuestado. Asimismo
presentan el gasto necesario para el desarrollo de sus actividades, clasificado por objeto segln el
maximo nivel de detalle. (Asi por ejemplo, las partidas de bienes de consumo tienen el suficiente
nivel de apertura como para identificar conceptos tales como medicamentos, descartables,
protesis, oxigeno, sueros, placas, alimentos, etc.)

Segln se puede apreciar en los Proyectos de Presupuestos observados, no existe ninguna relacion
insumo-producto, no hay estudios de costos ni desarrollos fundamentados en esquemas de
razonabilidad de precios, asi como tampoco se explicita como se determina cada partida de gasto
solicitada en funcion de los conceptos y cantidades que la integran, y su relacion con las metas
que se establecen como logros a alcanzar.

En cuanto a los Hospitales que configuran un Area Programa, que segin se pudo observar estan
configurados como actividades de un solo programa presupuestario, la formulacion se limita a la
solicitud de partidas discriminadas por objeto de gasto, con el mayor nivel de apertura, con una
estimacion que detalla evoluciones fundamentadas en variaciones en los niveles de produccion o
en los precios estimados. Asimismo detallan bienes de capital necesarios en funcion de
amortizaciones de los actualmente en uso, por nuevas instalaciones o servicios a implementar.

De la lectura de diversos presupuestos presentados, vemos que varia segun Hospital la
informacion que se detalla como anexo que fundamenta el pedido, en funcion de los consumos del
ano en curso, los precios o alguna especificidad o situacién particular propia del Hospital o del afio
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presupuestado. Pero mas alld de este nivel de informacion, no se observa relacién de insumos
productos, asignacion presupuestaria a los distintos servicios, ni fundamento alguno que indique la
composicion de las partidas solicitadas.

Es importante destacar que ningUn programa detalla, especifica y presupuesta gastos en Personal.
De manera tal que una parte sustancial para lograr los productos que debieran definir a cada
Programa disefiado, queda ausente en la elaboracién del Presupuesto Anual del Organismo.

El ()rgano Rector, con la informacion que las distintas Jurisdicciones, Entidades vy Areas
suministran con sus Presupuestos Preliminares, establece un tope financiero, un maximo a
Presupuestar en gastos de funcionamiento, para lo cual tiene en cuenta las pautas establecidas
por el marco macro fiscal elaborado por el Ministerio de Economia de la Nacién, la informacion de
recursos nacionales suministrada por la Direccion Nacional de Coordinacidn con las Provincias, la
Subsecretaria de Presupuesto y la Subsecretaria de Ingresos Publicos de la Provincia. A dicho
limite se debe ajustar el Consejo, y de no hacerlo, se disminuyen de oficio las partidas
presupuestarias hasta alcanzar dicho monto maximo, como proceso previo a la elevacién por
parte del Poder Ejecutivo Provincial a la Legislatura del proyecto de Presupuesto.

Ahora bien, los ajustes que de una manera u otra se realizan, no tienen ningln tipo de incidencia
en las metas que fueron elaboradas e integran al Presupuesto Anual del Organismo, segin se
puede observar entre la Propuesta de Presupuesto original con el que finalmente resulta aprobado,
en donde cambian las asignaciones presupuestarias pero no asi las metas lo cual demuestra una
manifestacion clara de la falta de integracidn, y relacidn entre el gasto que se estima con respecto
a las metas que se plantean alcanzar

4.2.3.2 Descripcion de metas organizacional elaboradas en el Organismo.

En funcidn de las metas que se describen en cada Programa, se puede apreciar que varios
Programas se alejan de los preceptos que la Técnica de presupuestacion por programas indica.
De la observacion de los Presupuestos de los Ejercicios 2005-2009, se pueden apreciar la
formulacién de metas programaticas tales como:

» Programa Control Cancer: Cubrir el 100% de la demanda de Medicamentos Oncoldgicos.
No se precisa una cantidad estimada, por lo cual es de imposibilidad practica estimar el
gasto necesario para su satisfaccion

» Sistema Rionegrino de Atencidén de Enfermedades Catastréficas: Atender el 100% de la
Demanda de baja incidencia y alto costo. Igual situacidon a la planteada en el punto
anterior.

» Programa Diabetes: Creacion de 2 Unidades de Diabetes en Hospitales Cabecera: Confunde
Actividad, Medio con un Producto programatico.

= Bromatologia y Salud Ambiental: Capacitar agentes, realizando 5 cursos de capacitacion.-
La meta planteada como una cierta cantidad de cursos confunde actividades con
produccién final.

= Programa Medico Comunitarios: Desarrollar 5 Encuentros con referentes provinciales.
Actividad propia del Programa se eleva a categoria de producto final
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Programa Facturacién y Cobro a las Obras Sociales: Capacitacién 4 Coordinadores Zonales.
En este caso, que se establece claramente una actividad a desarrollar, la limitacion esta en
darle categoria programatica, segun la técnica de Presupuesto por Programas, a una
actividad que no elabora productos finales sino que es una area complementaria y de
apoyo a los distintos procesos del Organismo.

Desarrollo Estadistico: Similar situacion a lo planteado en el punto anterior, se establecen
metas tales como renovar equipos informaticos en las dependencias del Consejo Provincial
de Salud Publica, establecer redes informaticas y otras de similares caracteristicas.

Programa Sangre Segura: Centralizar en 3 Unidades los Servicios de Andlisis de Serologia
no puede ser considerado un Producto Final que brinda el Organismo, sino que debe ser
analizado y descripto, en el marco de Presupuesto por Programas, como un Producto
Intermedio.

Productora Zonal de Medicamentos: Similar situacion a lo planteado en el punto anterior, la
meta de cierta cantidad de Unidades Producidas debiera estar disefiada como una actividad
comun a diversas actividades programaticas.

Salud Mental: Auditar Servicio de Salud Mental, a través de 6 auditorias en terreno.
Confunde un objetivo programatico con control de gestion del Programa como un todo,
fruto de la fragmentacion entre los programas instituidos y la labor en cada uno de los
Centros Hospitalarios

Asimismo, ciertos programas si presentan un disefio de metas que se ajustan a lo descripto segln
la doctrina presupuestaria para la elaboracion de Presupuestos por Programas, como por ejemplo:

Bromatologia y Salud Ambiental: Realizacion de 3.600 Ecografias Escolares
Primer Nivel de Atencién: Cubrir 50.000 vivienda

Educacion para la Salud: Difundir segin patologia prevalente, 15 temas a través de
campanas masivas de comunicacion.

Salud Mental: brindar 3 nuevas casas alojamiento para imputables por delitos graves

Emergencia y Desastres Sanitarios: Capacitar 120 agentes para atencion paciente
traumatizado

SIDA y ETS: Cubrir bajo este programa la demanda sanitaria a 145 infectados.
Salud Bucal: 50.000 alumnos escolares bajo programa.

Salud Bucal: 15 nuevas localidades con fluoracién del agua de consumo
Promocion y Donacion de érganos: 40.000 nuevos registros de donantes.
Tuberculosis: Tratamiento completo de 200 enfermos

Inmunizaciones: Aplicar Vacunar a 54.026 personas vacuna SABIN

Pagina 46 de 62



= Diabetes: Incluir a 8.110 Personas bajo el Programa.

Ahora bien, de la observacion de los Presupuestos del Consejo Provincial de Salud Publica, Periodo
2005-2009, se observa que el Programa Asistencia Medica a las Provincias, que comprende el
gasto de funcionamiento de la totalidad de los Hospitales Areas Programa, no incluye ninguna
meta programatica.

La fragmentacion en la exposicién y disefio de las actividades que realiza el Consejo Provincial, y la
estructura que no concuerda con lo que establece un Presupuesto por Programa de acuerdo a sus
principios, explican esta ausencia de metas en el Programa que posee la mayor participacion e
incidencia en el total del presupuesto del Consejo Provincial de Salud Publica de Rié Negro.

4.2.3.3 Recursos Humanos.

En los procesos de formulacién presupuestaria se debe detallar cantidad de agentes, categoria y
puesto, asi como una estimacion de las vacantes e incrementos que se estiman producir. Pero no
existe planteo ni estudio ni asignacidon de personal a programas especificos, ni valoracién de la
produccion por agente.

4.2.3.4 Cuadro Resumen, Descriptivo de las principales caracteristicas del proceso de
formulacion:

El siguiente cuadro tiene por objeto describir a manera de resumen las principales caracteristicas
que adopta el Consejo Provincial de Salud Publica en el proceso de formulacion de sus
Presupuestos Anuales, segun los siguientes aspectos sustanciales:

e Gasto Publico.

e Recursos

e Metas de Gestion
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ASPECTO

CARACTERISTICAS OBSERVACIONES

IMPACTO

Gasto Publico. Disefio

Fragmentacioén. Distintos Programas para
mismo objetivo.

No se contempla el Gasto en Personal por
Programa

Institucién de Programas que no

Presupuesto por contribuyen a elaborar productos Finales

Programas
Sin discriminar productos intermedios

Hospitales carecen de Presupuestos por
Programas, ni se integran al Resto.

Imposibilidad de apreciar planes y
|metas concretas.

No se cuantifican los programas,
en cuanto a la Relaciéon Insumo-
Producto por Programa.

|Generales, sin determinar volumen de
produccion concreta
Por cada programa Confusion entre Metas y Medios
implementado deben

definitse metas No se ajustan al Monto que se aprueba, por

Imposibilidad de establecer

irelaciéon de insumos productos

Metas e hadlas encima del monto original solicitado por
produccién ( [programa
uantificahles] Programas que no definen metas. Imposibilidad de analizar y
levaluar criterios de asignacién de
Hospitales no expresan metas anuales de  |recursos
produccion
Provenientes de
Rentas Generales de la
Provincia
Recursos provenientes de facturacion, no No se cumple con el Principio de
Facturacién y Cobro  tienen tratamiento presupuestario Integridad,
por parte de lo s
Hospitales
Fonfios remltl_d 5 Pt ![nsumos fisicos, no se incluyen en la Distorsion de la informacioén al no
janbleing Nadlenal Paraie ormulacion incluir Recaudacion Estimada
fines especificos. .
Recursos

Provenientes de
Donaciones y
transferencias de
insumos fisicos, no
monetarios

Recursos Nacionales, tienen fines
especificos de aplicacion.

No se cumple con el principio de
no afectacion de recursos a fines
especificos
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4.2.4. Caracteristicas del proceso de Ejecucion de gastos y Recursos

Resulta necesario puntualizar caracteristicas particulares que asume el Organismo en su Ejecucion
presupuestaria, aspectos que implican una clara inobservancia a los principios presupuestarios que
la doctrina ha caracterizado, segin se describe a continuacion:

4.2.4.1.- Sistema de Transferencia de Recursos y Ejecucion de las partidas asignadas
en cada Centro Asistencial.

El Sistema de Administracion Financiera y Control de la Provincia no contempla las particularidades
especificas del Consejo Provincial, Ente autarquico con Centros Asistenciales distribuidos en la
Provincia. El sistema informatico de aplicacion obligatoria en todos los Organismos se implementa
Unicamente en el Nivel Central. Es ahi donde formalmente se Ejecuta los Gastos y Recursos del
Organismo, quedando fuera de este marco los Centros Asistenciales, que representan un
significativo porcentaje del total de las partidas para gastos de funcionamiento que asignan en
forma anual para la totalidad del Consejo, segun se puede observar en los siguientes cuadros:

GASTOS DE FUNCIONAMIENTO

EJECUCION PRESUPUEST ARIA FUENTE: TODOS LOS RECURSOS
EJERCICIO EJECUTADO ANUAL | HOSPITALES %

2006 | 65.298.382,74 | 26.642.349,69  4080%

2007 84.226.426,91 | 31.903.627,58 | 3788%

2008 107.555.571,97 | 41.309.449,05 | 3841%

GASTOS DE FUNCIONAMIENTO

EJECUCION PRESUPUEST ARIA FUENTE: RENT AS GENERALES
EJERCICIO EJECUTADO ANUAL | HOSPITALES %

2006 56.911.211,83 | 26.642.349,69 | 46,81%

2007 | 73408237,68 | 31.903.627,58 | 43,46%

2008 86.343.641,43 | 41.309.449,05 | 47,84%

Por lo expuesto, y a fin de subsanar esta limitacion en las normas, procedimientos y sistemas
vigentes, se apela a un sistema que si bien expresamente se constituye como un sistema
complementario, se constituye como el Principal y Unico sistema de transferencia, uso y reintegro
de fondos: Sistema de Fondos Fijos o Fondos Permanentes.

A través de este sistema, previo anticipo del monto asignado a cada uno de los Fondos Fijos
instituidos en cada uno de los Centros Asistenciales, los mismos deben efectuar sus gastos en
condiciones de contado, y nuevas partidas de Rentas Generales estan supeditadas a la rendicion
de lo ejecutado, la aprobacién e imputacion Presupuestaria por parte del Nivel Central, y a una
nueva transferencia que la Tesoreria General del Organismo esté en condiciones financieras de
realizar.

Cabe aclarar aqui que el Consejo Provincial de Salud Publica es quien recibe la totalidad de las
partidas de Rentas Generales asignadas segin el Presupuesto Asignado. El procedimiento
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mediante el cual se le asigna dichos recursos tiene su base y sustento en la presentacién de
balances de Ejecucion Mensual (del Organismo en su totalidad). En funciéon de los Gastos
Efectuados que surgen de dichos Estados la Tesoreria General de la Provincia transfiere fondos al
Consejo.

Con dichos fondos efectivamente recibidos el Consejo esta en condiciones de reponer el gasto
rendido y aprobado por cada Centro Asistencial. Pero para poder imputar el gasto debe contar con
partidas presupuestarias y habitacion financiera para efectuarlo.

De esta manera se puede ver que el momento en que se registra el gasto hospitalario no es
cuando se utiliza alguna partida presupuestaria, tampoco cuando se cancela mediante el pago
respectivo, ni siquiera cuando es rendido al Organismo Central: El gasto que el funcionamiento de
los Centros Asistenciales demanda es registrado una vez aprobado por el Nivel Central, e imputado
en el Sistema de Administracion Financiera y Control. Asi, la informacién que surge de la Cuenta
de Inversion de un Ejercicio presenta gastos que no corresponden al mismo.

Asi, se puede apreciar que ningun Hospital esta implementado un sistema presupuestario en
donde

= Se identifiguen programas, con sus respectivas actividades.
» Se asignen claramente partidas presupuestarias, limites en la asignacion para gestionar
cada uno de los Servicios a desarrollar
= Se establezcan metas.
* Se mida Produccién y objetivos cumplidos.
La gestion se ve reducida a la mera administracién de un fondo fijo, y al buen criterio, idoneidad y

eficiencia de los Administradores y Responsables en el uso de los diversos Insumos.

Este sistema de fondos permanentes, sin sistema presupuestario que impute, identifique y limite el
gasto, genera que toda compra realizada por cada Hospital y que no sea abonada y rendida,
queda fuera del sistema presupuestario. Es decir, que al cierre de cada Ejercicio queda fuera de la
Cuenta de Inversion aquellos gastos realizados, devengados y no pagados, reduciendo todos los
aspectos presupuestarios a cuestiones financieras y de habilitaciones presupuestarias para
imputar, en forma extemporanea, el gasto pagado y rendido al Nivel Central.

4.2.4.2 Recursos Recaudados directamente por los Hospitales (F.O.S)

Cada Hospital esta facultado, segin lo establecido por la ley 1896, para recuperar los costos
incurridos a través de la facturacion y cobro de los servicios prestados a pacientes con cobertura,
ya sea a través de Obras Sociales, Mutuales, Pre-Pagas, etc.

Dicha facturacién y cobro no tienen tratamiento Presupuestario, no solo en el Hospital sino que
tampoco en la consolidacién que implica la elaboracion de la Cuenta General de Inversion y Gasto
del Consejo Provincial:

Esto implica:

= No se registran ni consideran los recursos efectivamente utilizado.-
» No tienen imputacién alguna los gastos realizados con dichos fondos.
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= Mero Control de legalidad a través de envios de Rendiciones al Organismo Central y
Tribunal de Cuentas de la Provincia,
= Distorsion de la Informacion que surge de la Cuenta General de Inversion

En cuanto a la magnitud en términos econdmicos vy financieros que la Facturacion y Cobro de las
Obras Sociales, segiun Informe de la Unidad de Gestion Fos, en el Periodo 2004-2008 la
facturacion fue de $ 33.607.135,61, de los cuales fue cobrada la suma de $ 23.981.493,22, segun
el siguiente detalle anual:

FACTURACION Y COBRO PRESTACIONES MEDICAS
ANO | 2004 2005 | 2006 | 2007 2008 | TOTAL
FACTURADO |7.067.947,25/6.487.969,55/5.825.734,12/6.541.918,33| 7.683.566,36 33.607.135,61
RECAUDADO!2.943.850,07 2.819.577,28/4.348.439,75/3.656.870,08/10.212. 756,04 23.981.493,22

El Sistema de Transferencia de Fondos a los Hospitales, asi como el Gasto y Recaudaron propia
que realizan los mismos, se pueden apreciar en el siguiente grafico:

Sistema de Transferencia y Utilizacion Fondos en Centros
Asistenciales
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4.2.4.3 Implementacion Programas que surgen de Convenios suscriptos con el
Gobierno Nacional.

Se puede observar que algunos programas implementados a través de Convenios con el Gobierno
Nacional, no estén incluidos en su totalidad en el Sistema Presupuestario.

Tal es el caso del Programa Medico Comunitarios, mediante el cual se desarrolla el Postrado en
Medicina Social y Comunitaria del Programa Nacional de Médicos Comunitarios, que durante el afo
2008 y hasta el 30 de Septiembre de 2009 implico una transferencia mensual hacia la Provincia,
para abonar a los médicos bajo programa, de $10.000, que no son incluidos en el Presupuesto del
Organismo, ni como recursos nhi luego como gastos, vulnerandose asi los principios que indican la
integralidad, unidad y no afectacién de recursos a gastos.
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En cuanto a la claridad y oportunidad en la ejecucion del Presupuesto, es necesario destacar las
particularidades que implica la Ejecucion del Plan Nacer. Dicho Plan es un programa nacional cuyo
objetivo es disminuir el componente sanitario de la morbi-mortalidad infantil en la Argentina. La
provincia adhiere creando una Unidad de Gestion, cuya principal tarea es la administracion de la
capita enviada por Nacién. En apoyo a las politicas de Salud Materno Infantil financia prestaciones
brindada por efectores pulblicos de la Provincia. Es decir que el gobierno nacional transfiere en
funcion de los empadronamientos que la Unidad realiza, y esta abona por prestaciones que cada
centro asistencial realiza @2 mujeres embarazadas y puérperas hasta los 45 dias y nifios y nifias sin
cobertura explicita.

Este Programa, cuyo funcionamiento esta comprendido dentro del Sistema Presupuestario, tiene
una particularidad que es necesario destacar: Los pagos por las prestaciones acordadas en el Plan
se registran bajo la modalidad de Transferencias, concepto que en el Sistema Provincial esta
pensado y disefiado para transferir de una Jurisdiccion a otra, o bien de un Organismo a Otro. En
este caso, el Consejo que se transfiere a si mismo, desde una cuenta central a los diversos
Hospitales adheridos al Plan.

Es decir, el gasto hospitalario en si no tiene registro alguno, vy se registra como tal a la
transferencia, por lo cual el destino final del mismo, queda encubierto bajo esta generalidad.

Asimismo la oportunidad en que el sistema de informacién alcanza a registrar la ejecucion es
extemporénea, ya que se registra no cuando se transfiere el dinero, sino que cuando se rinde el
gasto. Esto implica que gastos realizados durante un Ejercicio son consolidados en el siguiente.

De manera tal que en la ejecucion de este programa se puede observar falta de claridad en cuanto
al destino del gasto, de oportunidad en cuanto el momento en que queda registrado el gasto, y
falta de integracion de este programa con respecto al programa materno infantil que tiene su
propia estructura y categoria programatica.

En forma grafica
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4.2.4.4 Insumos fisicos no expresados en dinero.

No tiene el Consejo sistema que permita integrar a los diversos programas, los insumos fisicos que
no son adquiridos a través de la Ejecucion Presupuestaria de los gastos asignados.

Asi, insumos que transfiere el Gobierno Nacional (medicamentos, descartables, que suele transferir
para ciertos programas como Epidemiologia, SIDA, etc.), no estan contemplados en ningln
sistema de informacion, de manera tal que puedan considerarse en algtin andlisis de la gestion en
cuanto a su eficiencia, eficacia y efectividad. Similar situacion con aquellos insumos que son
acercados al Organismo mediante donaciones.

De esta manera no se expresa en términos monetarios la totalidad de los recursos que el Consejo
ejecuta en cada Ejercicio, tal como la doctrina y la ley de Administracidon Financiera Provincial
establecen.

En forma grafica:
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Los Centros Asistenciales que reciben Medicamentos suministrados por el PROZOME (Productora
General de Medicamentos), el cual forma parte del Consejo, asi como los insumos suministrados
por Nacién o bien comprados directamente por el Nivel Central, no son tenidos en cuenta en
cuanto a su incidencia y valoracion, distorsionandose los esquemas de informacion actualmente
empleados.

4.2.4.5 Red de Derivaciones Intra y Extra Provinciales. Compras Urgentes de
Medicamentos o Protesis.

Es necesario destacar que una parte sustancial del gasto que realiza el Consejo Provincial de Salud
Publica, por prestaciones que demanda a otros efectores, no respeta las condiciones y etapas de
registro que establece la ley de Administracion Financiera, en cuanto a no poder efectuar gastos
sin que haya partidas presupuestarias reservadas, y compromiso previo a la emision de la Orden
de Compra.

El sistema de derivaciones, regulado segin Resolucién del Consejo NO 2876/01 establece que una
vez realizada la prestacion, se remite la facturacion y documentacion respaldatoria requiera al
Nivel Central del Organismo, quien procede a su cancelacion, previa auditoria. Es en este
momento cuando por primera vez el Sistema Presupuestario registra el gasto, en donde que no se
identifica ni el tipo de prestacion, ni el Hospital que generd el gasto realizado. Tan sélo se imputa
el gasto en funcion del objeto (servicios médicos).
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Poder imputar el gasto requiere de contar con partidas presupuestarias y cupos financieros
otorgados desde el Ministerio de Hacienda para dicho motivo. Los Hospitales no cuentan con
pardmetros presupuestarios, ni limites para requerir prestaciones.

Este proceso y su disefio genera que una parte sustancial del gasto del Consejo Provincial de Salud
Publica no tiene tratamiento presupuestario en el Ejercicio que se devenga el mismo, con las
distorsiones que produce en el sistema de informacion vy las decisiones que del mismo se tomen.

Cabe aclarar que segin informes de gestion de la Direccion de Auditoria y Prestaciones Extra
hospitalarias, el gasto mensual promedio por prestaciones de pacientes derivados es de Pesos Un
Millon Cuatrocientos Mil ($1.400.000), y durante el Ejercicio 2008 no fueron imputados
facturaciones correspondientes a prestaciones realizadas entre los meses comprendidos entre
Septiembre y Diciembre inclusive.

Similar situaciéon presenta el Consejo Provincial de Salud Publica en cuando a las adquisiciones de
Prétesis y Medicamentos. Solicitudes por parte de cada servicio de los Centros Asistenciales se
centralizan y se tramitan en funcion de la disponibilidad financiera y presupuestaria con que
cuenta el Organismo. Pero razones de urgencia, o por resoluciones judiciales se efectlian compras
en forma Extrapresupuestaria. Excepciones que segun se desprende del Sistema de Administracién
Financiera y Control se transforman en regla. Gastos de un Ejercicio se imputan luego en el otro,
generando distorsidn en la informacion, incumpliendo a los principios de claridad, oportunidad e
integralidad del Presupuesto, asi como inobservancia a las etapas de registro establecidas.

Grafico: Secuencia Derivaciones Pacientes y Ejecucion Presupuestaria
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4.2.4.6 Reapropiacion de Gastos comprometidos no devengados al cierre de cada
Ejercicio.

La ley de Administracion Financiera establece que todo gasto no comprometido y no ordenado al
cierre del Ejercicio anterior debera reapropiarse con cargo al Ejercicio vigente. Esto implica que
tramites con Orden de Compra emitida, con insumos entregados y hasta utilizados, que por alguna
razon no fueron liquidados ( orden de pago emitida para ser abonada luego por Tesoreria del
Organismo) vuelven a afectarse en el Ejercicio siguiente, lo cual disminuye el saldo real disponible,
y lleva a distorsionar la informacion, ya que un gasto devengado en un Ejercicio que por alguna
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razéon no pudo finalizarse el tramite administrativo, se debe reflejar en los en los Estados
Contables del siguiente Ejercicio, en el cual no fue utilizada la compra involucrada en tal
operacion.

Asi, una licitacion por ambulancias, medicamentos o cualquier otro bien, que hubiese llegado
hasta la etapa del compromiso, debe al reapropiarse en el aifo siguiente, como gasto del préximo.

Si bien el Sistema Presupuestario rionegrino claramente establece que el gasto se produce en el
momento de su devengamiento, no menos cierto es que el saldo presupuestario surge luego de
computar el compromiso de creditos. Esto genera dos distorsiones fundamentales en la
herramienta basica de gestion econdmica y financiera:

¢ No se puede apreciar de una manera u otra cuando efectivamente fue utilizado el bien
0 servicio adquirido.

e La Formulacion del Presupuesto es previa a la informacion en cuanto el importe que
asciende la totalidad de los compromisos no ordenados. Este importe ademas esta
condicionado a restricciones financieras que surgen de los cupos financieros para
registrar el devengamiento que desde el Ministerio de Economia y Obras y Servicios
Plblicos que se establecen en funcidn de la efectiva disponibilidad de recursos

Este procedimiento de reapropiacion tiene significativa importancia, dado el volumen de partidas
que demanda, y que en la practica no deja de ser una limitacion presupuestaria, ya que se tiene
que imputar gastos ya realizados en detrimento de gastos a realizar. Su incidencia porcentual
sobre el Presupuesto destinado a gastos de funcionamiento es relevante, segln se puede observar
en el siguiente cuadro:

EJECUCION PARTIDAS FUNCIONAMIENTO ( EXCLUYE GASTOS EN PERSONAL)

EJERCICIO | PRESUPUESTO FUNCIONAMIENTO CPSP
Compromisos Ordenados $ a Reapropiar % Monto reapropiado sobre Pres Vigente
2006 84.132.425,56 74.818.720,9) 6696666701  7ssaes3%s|
2007 112.688.213,71 99.827.771,78 84.226.426,91 15.601.344,87 6,97%
2008 136.530.177,87 119.897.473,81 107.555.571,97 12.341.901,84 11,43%
2009* 124.766.678,77 102.499.192,34 85,625.912,70 16.873,279,64 9,8%

* datos y ejecudon al 30/9/09
4.2.4.7 Programacion Financiera y Fisica en la Ejecucion Presupuestaria

La Programacion Financiera se realiza en forma centralizada, administrada desde otra Jurisdiccion
(a través de los cupos financieros) vy alejada de la gestion diaria de los Centros Asistenciales. Se
efectla en forma trimestral teniendo en cuenta los compromisos y ordenados que se estimen
realizar en la Ejecucion Presupuestaria bajo el marco legal y contable del Sistema de
administracion Financiera y Control ( SAFYC).

Es importante destacar que no se efecttia en el Organismo Programacion Fisica de la Produccion.
Esta carencia es la que hace mas evidente la necesidad de superar las limitaciones en la calidad de
informacion que surge en funcion de los compromisos no devengados en cada Ejercicio.

4.2.4.8 Gestion de Recursos Humanos:

Si bien cada Hospital Area Programa esta facultado para administrar su Presupuesto, incluyendo
en este aspecto la administracidén de los recursos asignados para el gasto en personal, se observa
que el mismo esta fuera del manejo hospitalario, e incluso del Consejo Provincial.
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El Organismo no cuenta con herramientas para su gestion de Recursos Humanos, salvo pequefias
medidas. (Tales como distribuir horas extras o puntos de guardias dentro de ciertos limites).
Politicas de remuneracion, de incentivos estan sujetas a la politica salarial definida en ambitos
ajenos a la gestion del Ministerio. (Las pautas salariales, si bien son estudiadas con el Organismo,
no son definidas por este). Cada designacién o propuesta de empleo esta condicionada a la
aprobacion del Gobernador de la Provincia, previa intervencion del Consejo Provincial para la
Reconversion de la Funcién Publica.

Los programas presupuestarios no contemplan la asignacion del gasto que en Recursos Humanos
que demanda su implementacion. No se indica el gasto en personal que demanda la gestion de
cada uno de las actividades que se realizan.

En los hospitales, asi como en el resto del Organismo no existe evaluacién de desempero que
pondere niveles de eficiencia por parte del Personal.

En los Ejercicios analizados, se observa que el Presupuesto Original nunca fue suficiente para
atender al gasto en Personal. De acuerdo a pautas de formulacién se establece un limite al monto
asignado, que se ve superado por una realidad presupuestaria que indica que el gasto real superd
( Ejercicios 2005-2009) las estimaciones que fueron realizadas, sin que haya , mas alla del algtn
calculo incremental, razones para fundamentar el importe que se estima conveniente afectar en
recursos humanos para que las politicas del Organismo sean implementadas de la mejor manera.

Pagina 56 de 62



4.2.4.9 Cuadro resumen del proceso de Ejecucion Presupuestaria

CARACTERISTICAS I

ASPECTO OBSERVACIONES

IMPACTO

al 40% del total del Gasto del
Consejo

Gastos de Funcionamiento Sin Presupuesto como El registro presupuestario se

Hospitales Herramienta de Gestion
prate 5 len’ay oS al Nivel Central, y por dicho

monto. Solo Rentas Generales.
No tiene registro el gasto por
Fondos de Recaudacién propia

realiza con la rendicion de egresos

Representa un porcentaje superior |Sin Parametros ni limites de Gestion, en cuanto a

Ejecutar en funcién de creditos autorizados y metas
Iprevistas

Distorsién entre el gasto real y el gasto registrado

Gastos sin tratamiento presupuestario

Ejecucién directamente desde el
Nivel Central
Registro parcial en cuanto a

Razones de Urgencia o oportunidad y magnitud

Imperativos Judiciales derivan
en compras sin respetar etapas
de registro

Compras Centralizadas

Distorsién de la Informacién para la toma de decisiones

Gasto real superior al registrado

Sin respetar etapas del gasto.
Hospitales derivan al Subsector, |
guien factura las prestaciones al
nivel central

Derivaciones al Subsector
Privado

|
Sin evaluar la existencia o no de

fin

creditos presupuestarios para tal

Distorsién en la Informacién. Gastos sin contabilizar la
utilizacién de los creditos presupuestarios disponibles

Gasto Anual real superior al registrado

El presupuesto se ajusta al gasto

No tienen tratamiento

Ciertos Programas que surgen -
9 q 9 presupuestario

de Convenios con el Gobierno
Nacional ( Programas Médicos
Comunitarios, Plan Nacer, Pro-

Planes Nacionales

Central, sin informacién del
destino del gasto

fe) [Registro formai de las Rendiciones |
| que los Hospitales elevan al Nivel

Distorsion de la informacién, no incluye ciertos
recursos nacionales, ni el gasto que se efectiian con
los mismos

Ciertos Gastos y Recursos se incorporan en el Ejercicio
que se rinden, no cuando se ejecutan ( Plan Nacer)

Registro de Productos Finales e
Intermedios que se elaboran
durante la Ejecucién

Programacién Fisica No se realiza

Se detalla en forma trimestral
montos a comprometer y a
‘devengar, asi como los
Recursos estimados

Programacién Financiera " . -
No incluye al funcionamiento

hospitalario

Sujeta a restricciones impuestas
desde el Ministerio de Economia
(Recaudacién Provincial)

Centralizada desde el Nivel Central

Imposibilidad de medir produccion

Imposibilidad de analizar el grado de cumplimiento de
metas

Imposibilidad de evaluar criterios de eficacia, economia
eficiencia.

Informacién apenas parcial

Limita la capacidad de auto administrarse por parte del
CPSP

Fondos provenientes de No se registra la Ejecucién del
Facturacién y Cobro a las Obras Recurso, en cuanto a su
Sociales Devengamiento y Efectivo Cobro

Recursos Propios

Distorsién Informacion, no se inciuye en el anélisis la
totalidad de los recursos con que cuenta la ejecucion

presupuestaria del Organismo
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4.2.5 Evaluacion y Control de la Ejecucion Presupuestaria

Existe una total desconexidn entre la gestion, la ejecucion presupuestaria realizada y el grado de
alcance de las metas oportunamente planteadas.

No existe registro que permita analizar cumplimiento o no de las metas, calidad y magnitud de
desvios, posibles causas etc. El proceso de ejecucion, evaluacion, analisis de desvios y control de
las metas previstas es un proceso parcial, sin sustento en la herramienta presupuestaria. Se
describen en el momento de la formulacion presupuestara metas que luego no se pueden
comprobar a través de los instrumentos de gestion existentes el logro de las mismas, y bajo que
condiciones de eficiencia. Es necesario reiterar que casi la mitad de las partidas para gastos de
funcionamiento estan destinadas a los Centros Asistenciales, que no cuentan con sistemas de
informacion presupuestaria, ni consolidan su gestion en los programas provinciales.

El control es un proceso que tiende a verificar la legalidad de las operaciones realizadas, sin
extenderse mas alld de un control formal y numérico.
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5. CONCLUSIONES

El Consejo Provincial de Salud Publica presenta un sistema presupuestario que no responde a las
necesidades de ser una herramienta de gestion econdmica y financiera.

Si bien en aspectos formales se ajusta a la técnica de Presupuestos por Programas, lejos esta de
cumplir con las caracteristicas de los mismos. Presenta fragmentacion entre gastos que se
realizan desde el Nivel Central y aquellos que realizan los Centros Asistenciales, cuando debieran
estar unificados bajo un mismo programa, asi como la ausencia total de asignacion a cada
categoria programatica de las partidas de personal correspondientes, aun cuado estas ultimas
resultan las mas significativas en el total del monto total asignado.

En vez de ser una herramienta y un limite en cuanto a la facultad de orientar el gasto y su destino,
el Presupuesto se ajusta en funcion de lo efectivamente adquirido, adaptandose el Presupuesto a
la Gestion y no la Gestion a los parametros establecidos para el desarrollo de las politicas a
ejecutar, segin los créditos autorizados por la ley de Presupuesto

El Sistema permite apenas identificar el gasto segin el objeto del mismo, y en cierta medida el
destino, teniendo en cuenta la imputacion que se realiza en la Estructura Presupuestaria. Aunque
esto ultimo es una informacion deficitaria, ya que no toda la totalidad de las erogaciones son
imputadas en el Ejercicio que se devengan.

A su vez, es de destacar la absoluta ausencia de esta herramienta en la gestién administrativa en
el interior de cada uno de los Hospitales. Es decir, los hospitales no cuentan con sistemas
presupuestarios al cual ajustarse.

Resulta imperioso adaptar el marco legal vigente a la naturaleza y caracteristicas del Consejo, que
permita a los Consejos Locales de Salud ejercer plenamente la facultad de administrar las partidas
presupuestarias que se les asignen.

En sintesis, es necesario modificar la implementacion que hoy presenta el Organismo del
Presupuesto por Programas, ajustando su disefio a las caracteristicas propias de esta técnica,
respetar los principios presupuestarios que la doctrina sefiala, as[ como instrumentar cambios en
las normas que permitan aplicar al mismo en todos los Hospitales Area Programa.

Una vez cumplimentado estas modificaciones, se debe avanzar en el desarrollo e implementacion
del Sistema de Presupuestos por resultados, utilizando para ellos los indicadores y sistemas de
costeo mas convenientes para que la gestion econdmica y financiera del Consejo tenga elaborado
fines concretos, con medios explicitos para su logro, asi como una adecuada ponderacion de los
recursos necesarios para su consecucion.

El Organismo debe trabajar en definir metas precisas, analizar su grado de cumplimiento y
eventuales desvios de las mismas, pero también evaluar el impacto que las politicas publicas
sanitarias tienen en la Sociedad en cuanto cuidado, promocion, proteccion y recuperaron de la
salud, a través de indicadores que expresen los resultados alcanzados.-

Este desafio implica un cambio sustancial en la Gestion de la Organizacién, en donde, tal como lo

expresan Spadafora y Gongora ( 2003), debe tenerse en cuenta que es un proceso politico en
donde es indispensable lograr adhesiones, incorporar a todos los integrantes del Consejo en la
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planificacién del cambio, tomando conciencia de que para que el éxito sea una realidad se debe
alcanzar una visién compartida, internalizar las reformas a través de un profundo convencimiento
de que se trabaja en la direccion correcta, que permita mas y mejores servicios de salud en
funcidn de una gestion que debe priorizar la eficiencia y efectividad en el uso de sus recursos.

Tras afios de mantener un estado de situacién, promover e implementar medidas transformadoras

asume las caracteristicas propias de una tarea compleja, pero como bien sefiala Sarlo ( 1994)."Lo
existente es la condicién de una accion futura, no su limite”.
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