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B.

1.2

INTRODUCCION
Objetivo

El objetivo del presente estudio es analizar buenas practicas de
gestidon municipal seleccionadas en paises con distinto grado de
descentralizacion, para identificar factores de éxito y condiciones para
una posible replicabilidad que puedan ser de interés de otros
gobiernos municipales en la region.

El contexto de la descentralizacion en América Latina

América Latina, conformada por 20 paises, es, en su conjunto y al
interior de cada nacién, una comunidad con una gran diversidad
histérica, geografica, econémica, social, politica y cultural. De acuerdo
con datos del Primer Informe Mundial de Ciudades y Gobiernos
Locales Unidos 20081:

En las cuatro subregiones que la conforman (Mesoamérica, las
Antillas, América del Sur y el Cono Sur) habitan mas de 540 millones
de habitantes, de los cuales alrededor del 78% vive en areas urbanas.

El grado de desarrollo econémico y social de los paises de la region es
heterogéneo, e incluye paises de desarrollo intermedio y crecimiento
elevado, asi como paises de menor desarrollo y lento crecimiento.
Latinoamérica se caracteriza por ser una regién de las de mayor
desigualdad en la distribucién del ingreso y la riqueza, donde cerca del
40% de la poblacion vive en condiciones de pobreza.

En América Latina, las formas de los Estados nacionales son diversas
dada la heterogeneidad de los mas de 100 estados o provincias en los
paises federales; 250 regiones o departamentos en los paises unitarios
y los mas de 16 mil gobiernos locales -municipios, distritos, cantones
o0 comunas, en el subcontinente. En la region prevalece el régimen
presidencial, con predominio del ejecutivo nacional sobre los poderes
legislativo y judicial, asi como de aquél sobre los gobiernos
subnacionales (nivel intermedio) y municipios.

La mayor parte de los paises latinoamericanos ha avanzado y avanza
en la democratizaciéon y modernizacién de sus Estados mediante la
transformacion y reforma institucionales, politicas y legales, de las
cuales forman parte los procesos de descentralizacién y

1 La descentralizacion y la democracia local en el mundo. Seccién Latinoamérica del Primer
informe mundial de Ciudades y Gobiernos Locales Unidos 2008. Ciudades y Gobiernos Locales
Unidos. www.cities-localgovernments.org
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fortalecimiento de los gobiernos subnacionales y municipales. Las
experiencias, el alcance y los resultados de tales reformas difieren
considerablemente entre paises: mientras en los paises con estados
federales se impulsa el federalismo, en paises unitarios se amplia el
rol de los municipios y se crean administraciones intermedias.

Asi, por ejemplo, en América del Sur, Argentina, Brasil, Bolivia, Chile,
Colombia y Ecuador redistribuyen competencias y recursos a favor de
los gobiernos intermedios; en México, se busca fortalecer el
federalismo mediante reformas legales y financieras a favor de los
gobiernos Subnacionales; en Centroamérica, se avanza con mayor
lentitud, con medidas para favorecer la descentralizacidn.

El promedio simple de gasto descentralizado en Latinoamérica sube
de 11.6% del gasto gubernamental total en 1980 a 18,8% entre 2002 y
2005.

La elevada heterogeneidad de la organizaciéon, en el grado de
autonomia y en la capacidad de los distintos niveles de gobierno para
cumplir con las funciones que conforme a las leyes de sus paises
deben cumplir, se ilustra con las notables diferencias en la
participacion del gasto intermedio y local con respecto al gasto total
del gobierno general. Asi, los paises latinoamericanos pueden
agruparse por el grado de descentralizacion del gasto:

a) Paises con descentralizacion Alta (>30% del gasto
descentralizado): Brasil, Argentina y México

b) Paises con descentralizacion Media Alta (20-30%): Colombia,
Pert, Bolivia, Ecuador.

c) Paises con descentralizacion Media Baja (10-20%): Chile,
Uruguay y Guatemala.

d) Paises con descentralizacion Baja (<10%): El Salvador, Paraguay,
Republica Dominicana, Costa Rica, Nicaragua y Panama.

No obstante los avances logrados en la democratizacién de los
estados, en la modernizacion institucional de los distintos niveles de
gobierno y en la descentralizacion de funciones y recursos para lograr
una mejor asignacidn de éstos, en todos los paises de la region existen
brechas y retos sustanciales que requieren atenderse.

En muchos municipios de la region subsisten fuertes problemas
financieros y restricciones de recursos humanos y técnicos; pocas
areas metropolitanas cuentan con un gobierno que realice la gestion
integral del territorio metropolitano; el grado de autonomia de la
mayoria de los gobiernos locales es bajo, como lo es también su
capacidad tributaria; las transferencias de recursos por parte de los
gobiernos centrales es insuficiente, desigual y dejan a los gobiernos
locales una capacidad de decisién minima en el uso de los recursos;



los sistemas de control y evaluacion del desempeiio de los gobiernos
son limitados y, por lo general, poco eficaces.

a)

b)

Los principales desafios que se encuentran con mayor frecuencia
en los paises de alta descentralizacion (México, Brasil y
Argentina) son: la necesidad de revisar el pacto federal, reducir
el centralismo politico, mejorar el desempefio de los gobiernos
intermedios y municipales, diversificar sus fuentes de
financiamiento, lograr la armonizacion de los sistemas contables,
y promover la gestidn por resultados.

Se requiere profundizar la descentralizaciéon entre el nivel
intermedio y el nivel municipal, ya que el gasto publico
municipal es inferior a 20% en Brasil y menor a 10% en
Argentina y México. Asimismo, se requiere mejorar los sistemas
de seguimiento, control y evaluacién de los programas
financiados por transferencias.

En particular, los gobiernos estatales y municipales en México
aun estan lejos de alcanzar un grado aceptable de autonomia
financiera, y ain cuando, por ejemplo, se observan mejoras en la
capacidad institucional en los municipios urbanos de mayor
poblaciéon, en el caso de las pequefias municipalidades los
esfuerzos son poco significativos ante los rezagos existentes.
Como referencia, la carga fiscal del impuesto predial, la principal
contribucién municipal, representa en ese pais menos de medio
punto porcentual del producto interno bruto y la inversién en
infraestructura se realiza fundamentalmente con transferencias
federales, la autonomia fiscal es minima.

En el segundo grupo de paises con descentralizacién media alta
(Colombia, Peru, Bolivia, Ecuador), los retos se relacionan con la
profundizacién de la descentralizacion. En Colombia el gobierno
central controla el gasto de los gobiernos subnacionales; en
Ecuador se ha estancado el traspaso de competencias; en Peru se
han centralizado las decisiones de financiamiento de proyectos,
se ha centralizado la fijacibon de remuneraciones de las
autoridades locales y se han reducido las transferencias; y en
Bolivia persiste el debate nacional respecto a la definicién de
competencias de los distintos niveles de gobierno.

En el tercer grupo de paises, (Chile, Uruguay, Guatemala) los
retos que destacan son el aumento de las competencias y
recursos a los municipios para que estén en condiciones de
promover el desarrollo local y la reduccion de las desigualdades
sociales.
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d) En el tltimo grupo, los desafios apuntan también a la mejora del
desempefio financiero e institucional de municipios de tamafio
medio y pequefio.

El alto grado de centralizaciéon politica, econémica, territorial y
administrativa; la elevada concentracion metropolitana; las
considerables desigualdades sociales y regionales; y los
requerimientos de modernizacién gubernamental e institucional en
Latinoamérica, hacen de importancia fundamental atender, entre
otros, los siguientes desafiosz:

a) Equilibrar las relaciones desiguales y eliminar la frecuente
subordinacion de las entidades intermedias y municipios ante el
gobierno central.

b) Desfase entre la profusion de legislacion y la debilidad en su
aplicacion

c) Mejorar la capacidad financiera de los gobiernos locales asociada
a la baja capacidad recaudatoria y resistencias al traspaso de
recursos por los gobiernos centrales, para que puedan atender
debidamente sus funciones.

d) Mejorar la eficiencia en la prestacién de servicios y en el
ejercicio del gasto.

e) Elevar la cobertura y eficiencia en la prestaciéon de servicios
publicos por un gran nimero de administraciones locales.

f)  Mejorar la organizacion, el perfil de los recursos humanos de los
gobiernos locales y los sistemas de servicio civil de carrera.

g) Modernizar la planeacion del desarrollo, generalizar el
establecimiento de programas por objetivos.

h)  Mejorar los mecanismos de participacion ciudadana.

i) Establecer procedimientos que aseguren una mayor
transparencia en el ejercicio del gasto por los gobiernos locales.

i) Establecer mecanismos de control, seguimiento y rendicion de
cuentas en el ejercicio del gasto y cumplimiento de programas.

Avanzar en estos aspectos es de fundamental importancia para lograr
gobiernos locales eficaces que impulsen el desarrollo local y regional y
contribuyan a lograr los objetivos de desarrollo nacional, de reduccion
de la desigualdad y a elevar el bienestar social.

Dados los diferentes niveles de avance en los procesos de
descentralizacion, es de interés considerar la experiencia de uno o
varios paises de los cuatro grupos en que se han clasificado
anteriormente (descentralizacidn Alta, Media Alta, Media Baja, Baja).

2 |bid.
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2.2

NOTA METODOLOGICA
Criterios de elegibilidad

En Latinoamérica existe una amplia gama de programas de mejora de
la gestion de los gobiernos subnacionales. Cada una de ellas, se han
instrumentado en contextos y problematicas especificas de cada pais.

Por ello, se procedié a adoptar cuatro criterios de seleccion de casos a
incluir en el presente estudio. El primer criterio fue elegir casos
referidos a paises con diferentes grados de descentralizacion. El
segundo criterio adoptado fue que se tratara de programas de
fortalecimiento institucional que han desarrollado metodologias de
diagndstico y de mejora de la gestion. El tercer lugar, se consideré que
fueran casos que mostraran avances en su instrumentacion. El cuarto
criterio es que fuera posible derivar lecciones aprendidas y tener
algunos elementos de potencial de replicacion a otros gobiernos
municipales en la region.

Relevancia de los casos analizados

En el caso de México, los programas de mejora de la gestion revisados
se ejecutan en el marco de una iniciativa para introducir mecanismos
de mercado en el sistema de financiamiento subnacional e impulsar el
acceso de los gobiernos subnacionales (GSN) al mercado de capitales.
Los programas instrumentados por el Banco se disefaron para apoyar
alos GSN en mejorar su desempefio financiero e institucional y, de esa
forma, facilitar su acceso al mercado de capitales/financiamiento.

Los Servicios de Administraciéon Tributaria (SATs) en los municipios
de Pert resulta relevante porque constituye un mecanismo innovador
de recaudacion tributaria, basado en la creacion de entidades
descentralizadas de la municipalidad. El esquema de incentivos
basado en comisiones como un porcentaje de la recaudacion, el
régimen laboral privado y el uso intensivo de tecnologias de
informacién, explican su éxito en el incremento en la recaudacién de
impuestos.

La experiencia de Presupuesto por Resultados Municipal (PPRM) en
Medellin, Pasto y Tocancipa, Colombia es uno de los pocos casos
documentados para municipios, por lo que constituye un punto de
partida para conocer las posibilidades de aplicar esta herramienta en
ese nivel de gobierno.

El Sistema Integral de Administracion Financiera Municipal (SIAF
MUNI) en Guatemala constituye un ejemplo del proceso de
modernizacion integral de la gestion financiera y administrativa
subnacional que se da en el marco de la modernizacién del SIAF
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nacional y de las reformas a la legislacion municipal para constituir
unidades especializadas de administracion financiera.

Los Planes de Accién Municipal (PAMs) en Nicaragua forman parte de
un programa de mejora en la gestion adoptado para mejorar las
condiciones de infraestructura de las ciudades intermedias para hacer
frente al proceso de urbanizacién acelerado que experimenta ese pais.
El disefio y alcance de los proyectos de mejora de la gestion fueron
decididos por los 14 municipios participantes quienes determinaron
llevar a cabo acciones para mejorar las finanzas municipales, mejorar
en los servicios basicos, gestion ambiental y planificacién
urbana/territorial. Este caso constituye un ejemplo de elevada
apropiacion de los proyectos de mejora de la gestion.

Esquema de analisis

La revision de los casos incluidos en este documento incluyen la
revision del modelo de gestion o metodologia utilizada, conclusiones
sobre el caso y elementos de replicabilidad para implantar esas
experiencias en otros paises.

Por tratarse de un estudio de caso, no estan contenidos todos los
detalles de la experiencia revisada ni se pretende que el documento
pueda ser utilizado como términos de referencia para su
replicabilidad.

El estudio no incluye experiencias de todos los paises de
Latinoamérica, lo cual se explica por la carencia de informacién para
obtener casos que cumplan los criterios de seleccion establecidos. Aun
cuando se identificaron diversas experiencias por pais, la insuficiencia
de informacién o su grado de avance incipiente llevé a desecharlos3.

Tal es el caso del Sistema Nacional de Informacidn Municipal de Chile y el caso de México,
donde se excluyeron el Programa de Apoyo a la Implementacion de un Sistema de

Presupuesto Basado en Resultados en el Gobierno del Distrito Federal y la Agenda desde Lo
Local, el primero por estar en la fase de ejecucion, y el segundo, por carecer de informacion.

Otros casos, para El Salvador y la Presupuestacidon por Resultados Municipal en Colombia,
también se excluyeron.



III. MEXICO. PROGRAMAS DE FORTALECIMIENTO A ESTADOS Y
MUNICIPIOS Y MULTIFASE DE  INVERSIONES Y
FORTALECIMIENTO FINANCIERO E INSTITUCIONAL PARA
ESTADOS Y MUNICIPIOS (FORTEM)

i) Antecedentes

3.1  México tiene un régimen federal de gobierno. De acuerdo con datos de

la CEPAL, en 2005 el PIB por habitante ascendia a 7,239 délares
ubicandose por encima de varios paises de la region, pero inferior a
los niveles de paises de la OCDE. Para ese mismo afio, un tercio de la
poblacién se ubicaba bajo la linea de pobreza; mientras que 76.5% de
la poblacién habitaba en areas urbanas.

Indicadores de desarrollo 2005

% do la

: % no
stado ;

m

urbana

pobiacidn baio ia

México

Federal 7.239 355 53 7

>
N

gobiernos iocaies 200

Los gobiernos subnacionales en México se integran por 31 gobiernos
estatales y el Gobierno del Distrito Federal, asi como por 2,445
gobiernos municipales. Existe una elevada heterogeneidad tanto en
términos de desarrollo econémico como de capacidad institucional. En
el centro y norte del pais se ubican los grandes municipios urbanos e
industriales, mientras que en el sur sureste coexisten algunas grandes
ciudades con pequefias comunidades altamente dispersas.

Los gobiernos estatales tienen a su cargo los servicios de educacion y
salud, carreteras e infraestructura de caracter intermunicipal. Sus
principales fuentes de ingresos son las transferencias federales, el
impuesto a la némina, al hospedaje, entre otras contribuciones con
menor capacidad recaudatoria.

Desde la reforma constitucional de 1983, los gobiernos municipales
son responsables de la prestacion de servicios basicos a la poblacion
(agua potable, drenaje, alcantarillado; tratamiento y disposicion de
sus aguas residuales; alumbrado publico; limpia, recoleccion, traslado,
tratamiento y disposicion final de residuos; mercados y centrales de
abasto; panteones; rastros; calles, parques y jardines; transito y
seguridad publica). Para financiar dichos servicios, los gobiernos
municipales perciben como ingresos las transferencias provenientes
del Gobierno Federal (nacional), el impuesto predial, el impuesto
sobre traslado de dominio, entre otras contribuciones, y los ingresos

10
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derivados de la prestacién de servicios publicos a su cargo. La mayoria
de los municipios en México tiene una alta dependencia respecto de
las transferencias federales, que en algunos municipios llega a
representar mas del 90% de sus ingresos totales.

En la década de los noventas, en México se dio un nuevo impulso al
proceso descentralizador, que coincide con el periodo posterior a la
crisis de 1994. Se lleva a cabo la transferencia de responsabilidades de
gasto en educacion y salud, y se realizan reformas al mercado de
crédito a gobiernos subnacionales.

El mercado de crédito a gobiernos subnacionales antes de la ejecucién
de los programas. En el entorno de tasas de interés elevadas en la

etapa posterior a la crisis, los estados y municipios que en el pasado
habia obtenido empréstitos, se enfrentaron a un incremento
considerable del servicio de la deuda y en consecuencia vieron reducir
las disponibilidades para infraestructura y servicios publicos.

Hasta esos afios, las operaciones de financiamiento a estados y
municipios en México estuvieron garantizadas, practicamente en su
totalidad, por las participaciones en los ingresos federales
(transferencias federales no condicionadas). El registro de deuda
publica y la afectacion de la garantia en casos de incumplimiento era
administrado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(ministerio de finanzas). Esta Secretaria, a su vez, generalmente
otorgaba apoyos extraordinarios a los estados y municipios que
enfrentaban problemas de liquidez. Esta doble funcién ejercida por la
SHCP, generaba incentivos a los estados y municipios a endeudarse,
ya que habia antecedentes de rescate en casos de insolvencia, en un
claro problema agente principal. El esquema de garantias anterior a la
reforma se ilustra en el diagrama siguiente:

Gobierno Subnacional S T .
— - Insttucion rinanciera <

Solicitud de crédito
Solicitud de crédit A

Amortizacién

Mandato autorizando a vencidas

la SHCP a cubrir las amortizaciones
en caso de incumplimiento
con cargo a las transferencias
federales que le
corresponden

SHCP
(ministerio de finanzas)

A4

1
1
1
1
i
1
1
1
1
1
1
1
1
Pago de amortizaciones !
1
1
1
i
1
1
1
'
1
1
1
1
i

FUENTE: Elaboracion propia
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El uso indiscriminado de las transferencias federales como garantia,
tuvo efectos negativos sobre la disciplina en el mercado de crédito a
gobiernos locales: (i) el riesgo que los bancos asumian no estaba
relacionado con la calidad del proyecto financiado y sélo
marginalmente con la situacion financiera del acreditado. Se asumia
que la garantia basada en las transferencias federales implicaba un
riesgo cero; (ii) el precio (interés) sobre las transacciones reflejaba
mas la capacidad negociadora del acreditado que los riesgos derivados
de la operacién; y (iii) la ejecucion de las garantias ante un
incumplimiento podria ubicar a una estado o municipio en una dificil
situacion de liquidez, haciendo por ello dificil operar con efectividad el
esquema de garantia y creando presiones para que la Secretaria de
Hacienda (SHCP) otorgara apoyos extraordinarios*.

La regulacion en materia crediticia no exigia la calificacién de cartera
de los estados y municipios por niveles de riesgo. En esos afios,
ninguno de los estados y municipios contaba con una calificacién de
riesgos emitidas por las agencias especializadas como Standard and
Poor’s, Moody’s o Fitch Ratings.

En términos de la madurez del mercado de crédito a gobiernos
subnacionales, en esos afios la oferta de financiamiento se reducia a
operaciones de crédito simple para financiar obras de infraestructura.
No se realizaban emisiones de bonos respaldadas en activos o
financiamientos estructurados sustentados en los flujos de los
proyectos.

Por el lado de la demanda, esta se concentraba en los estados y en los
municipios de mayor tamano. Siendo comun que varios estados
siguieran politicas de no endeudamiento motivadas por el incentivo
de negociar mayores transferencias federales.

Esquema de intervencion: introduccion de mecanismos de mercado al
sistema de financiamiento municipal y fortalecimiento institucional
para facilitar el acceso al crédito

En el contexto anterior, se genera una decisiéon de politica por parte
del gobierno federal de impulsar el acceso de los GSNs al mercado de
capitales lo que requeria reformas importantes como la modificaciéon
del sistema de garantias y de transferencias. En este contexto, se
solicit6 al Banco que (junto con BANOBRAS) elaborase un programa
de fortalecimiento de Estados y Municipios para apoyarlos en mejorar
su desemperfio financiero e institucional y, de esa forma, facilitar su
acceso al mercado de capitales/financiamiento.

Modelo de intervenciéon. El modelo de intervencién que se disefié
constd de dos componentes. El primero a través de una linea de rapido

Programa de Fortalecimiento a Estados y Municipios (ME-0208). Banco Interamericano de
Desarrollo.

12



desembolso vinculada a la introduccion de reformas en el mercado de

financiamiento subnacional

y

fortalecimiento institucional

de

BANOBRAS. El segundo componente es orientd a apoyar el proceso de

graduacién al mercado,

a través

de impulsar acciones

de

fortalecimiento financiero e institucional para que los estados y
municipios pudieran calificar mejor en dicho mercado.

3.4

Reformas al mercado de financiamiento subnacional. Con apoyo del

Programa de Fortalecimiento para Estados y Municipios (FORTEM),
se introducen reformas al sistema de financiamiento local para
introducir incentivos a las decisiones de crédito de los bancos, con el
objetivo que éstas se basaran progresivamente en consideraciones de

mercado.

El nuevo esquema consistié en constituir fideicomisos de garantia en
los estados, y trasladar el registro de las obligaciones a ese nivel de

gobierno, dejando el

registro de la SHCP como meramente

informativo, pero no constitutivo de garantias. Con ello se elimina el
problema de agente principal, y se eliminan los incentivos al sobre

endeudamiento, ya que para

cada operaciéon de crédito,

las

instituciones financieras exigen fideicomitir un porcentaje de las
transferencias no condicionadas a recibir en el afio, de tal forma que el
servicio de la deuda siempre serd un porcentaje de los ingresos
establecidos bajo criterios prudenciales. El nuevo esquema se

presenta en el siguiente diagrama:

|

v

Solicitud de crédito

70
1)
N

Envia
transferencias
no afectadas en
garantia

Se afecta en garantia un
porcentaje de las
transferencias

federales que le corresponde

SHCP

A
|
|
| Fideicomiso paga

amortizaciones
vencidas

GSN amortizo?

Fideicomiso envia al GSN
la totalidad de

recursos en un periodo
de 24 horas

Envia remanente
al GSN

Fideicomiso de garantial

(ministerio de finanzas)

al GSN

FUENTE: Elaboracién propia

\ 4
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3.5

La operacién de fideicomisos de garantia en cada estado, permitié de
inmediato realizar emisiones de certificados respaldados en
transferencias federales que les correspondes a los GSN. A la fecha, la
mayoria de los estados y varios gobiernos municipales de mayor
tamafio han realizado alguna emisién de este tipo.

También, se estableci6 como obligatorio que los bancos deberian
calificar las operaciones de crédito de los gobiernos subnacionales y
constituir reservas asociadas a los diferentes niveles de riesgos. Una
de las primeras consecuencias de ello, fue la segmentacién de la oferta
de crédito por tipo de riesgo. A partir de entonces, el precio del
financiamiento de los bancos, incluido BANOBRAS, que es la banca de
desarrollo para estados y municipios, se asocia al nivel de calificacion
obtenida.

La utilizacion de calificaciones de riesgo ha incentivado, a su vez, a que
los gobiernos subnacionales presten atencion al fortalecimiento de sus
finanzas y a la calidad de su gestidn, ya que estas variables inciden en
el nivel de la calificacion de riesgo quirografario obtenida por un GSN,
segin puede apreciarse en el siguiente cuadro donde se presentan los
factores de calificaciones considerados por Standard and Poor’s,
Moody’s y Fitch Ratings.

FACTORES INCLUIDOS EN EL ANALISIS DE LAS AGENCIAS CALIFICADORAS

Standard and Poor’s Fitch Ratings Moody's FORTEM

Economia

Perfil econdmico y social

Entorno operativo

Fundamentos econémicos

No se incluyen en el manual
de diagnéstico aunque se
analizan en los diagnésticos
elaborados

Sistema Institucional

Factores institucionales y
administrativos

Marco institucional

Capacidad de administracién y
legitimidad institucional

Gestion

Practicas de gobiernoy la
direccion

Administracién y planeacién

Flexibilidad financiera

Andlisis financiero

Desempefio presupuestario

Factores presupuestarios

Finanzas publicas y desempeiio
presupuestario

Desempefio presupuestario y
sustentabillidad, ingresos y
gasto

Liquidez y manejo de deuda

Deuda

Pasivos contingentes

Deuda y factores de riesgo indirecto

Perfil de la deuda

Obligaciones de deuda,
liquidez y pasivos
contingentes

Fuente: elaboracion propia.

Esquema de mejora de la gestién subnacional. Con relaciéon a la
preparacion de los gobiernos subnacionales para acceder a fuentes de

financiamiento mas diversas, se disen6 un esquema de fortalecimiento
institucional que condicionaba el financiamiento de proyectos de
inversion a la mejora en la gestion.
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Los programas de Fortalecimiento para Estados y Municipios
(1214/0C-ME), y Multifase de Inversiones y Fortalecimiento
Financiero e Institucional (1383/0C-ME) operaron como lineas de
crédito multisectorial. El Banco tradicionalmente habia operado en
México con lineas de financiamiento sectorial, por lo que estos
programas constituyeron una innovacion en el esquema de
desembolso de recursos, ya que la unidad a financiar era el plan de
inversién, aunque se mantuvieron normas sectoriales para proyectos
superiores a 10 millones de ddlares.

El fortalecimiento de la gestion se orientd inicialmente a atender los
siguientes problemas>:

o Heterogeneidad en los estandares financieros de contabilidad y
presupuesto. La deficiencia mas generalizada en los gobiernos
estatales y municipales radicaba en sus estdndares financieros
de contabilidad y presupuesto (i) casi todos utilizan algin tipo
de contabilidad en efectivo; (ii) la contabilidad, presupuesto, y
administracion de caja por lo general no estan conectados; (iii) la
clasificacion de ingresos y gastos carece de consistencia; y (iv)
muy pocos gobiernos utilizan el sistema de presupuesto basado
en programas.

o Deficiencias en el manejo de las inversiones. Por lo general, los
proyectos de inversiéon no cuentan con andlisis financiero o
técnico adecuado, no pasan sistematicamente por un proceso de
evaluacion de su impacto ambiental. Como resultado de estas
deficiencias, los planes de inversion adoptados no logran
optimizar el impacto de los recursos empleados.

. Baja generacion de ingresos propios. Factores técnicos que se
combinan con la carencia de motivacion politica pueden explicar
la baja movilizacion de recursos locales por los gobiernos
estatales y municipales. La identificacién, tasacién, cobro y
recuperacion son todos aspectos que muestran debilidades
comunes con la administracion tributaria local.

. Falta de mecanismos para dar seguimiento a los recursos del
Ramo 33 recién descentralizados. Como contraparte a la
transferencia de recursos del Ramo 33 a los GSN, el Gobierno
Federal ha impuesto requisitos mas fuertes para la
administracion transparente y eficiente de estos recursos. Sin
embargo, estos requisitos estaban débilmente definidos y, por lo
general, no son aplicados.

o Carencia de informaciéon sobre las finanzas de los gobiernos

Ibid.
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subnacionales. Los requisitos de informaci6on financiera,
auditorias y publicidad se han definido en términos amplios. Por
ley federal, los GSN deben contar con la aprobaciéon de su
presupuesto por su congreso estatal, el cual debe publicarse en
el Diario Oficial del estado. La cuenta publica debe ser auditada
por la contaduria mayor del estado (un organismo dependiente
del congreso estatal). Algunos GSN han decidido usar auditores
independientes privados para ganar credibilidad con sus
contribuyentes y con potenciales prestatarios privados. En
muchos casos, sin embargo, la poca confiabilidad de la
informaciéon presupuestal limitaba la utilizacion de la
publicacién de la informacion.

Los programas operaron con dos componentes basicos: i) componente
de inversion para financiar proyectos socioecondémicamente
rentables; y ii) componente de fortalecimiento institucional.

En el componente de fortalecimiento institucional, inicialmente se
estableci6 la obligatoriedad de cumplir con siete criterios que se
enfocaban a resolver la problematica antes descrita: transparencia,
rendicion de cuentas, administracion del ramo 33, administracion
tributaria, planificaciéon de inversiones, presupuesto y contabilidad.
Posteriormente, dichos criterios fueron sustituidos por planes de
accion de mejora del desempefio disefiados como “traje a la medida”,
para lo cual se desarrollé una metodologia de diagnéstico y un manual
de buenas practicas.

El Programa Multifase de Inversiones y Fortalecimiento Financiero e
Institucional para estados y Municipio opera en las siguientes fases:

. Diagndstico financiero e institucional del gobierno participante.
La herramienta utilizada para elaborar los diagnosticos y planes
de accién base son los Manuales de Diagnéstico y de Buenas
Practicas Financieras e Institucionales para Estados vy
Municipios, elaborados conjuntamente por Standard and Poor’s,
BANOBRAS y el Banco.

. Elaboracion de plan de accién base que incluye las acciones de
fortalecimiento, metas y calendario de cumplimiento. Para
elaborar el plan de accién se consideran las debilidades
identificadas en la fase de diagnostico, y se consulta el Manual de
Buenas Practicas Financieras e Institucionales, que incluye
recomendaciones para mejorar dareas criticas de la
administracién estatal o municipal a partir de experiencias de
otros municipios en México.

. Integracion del plan de inversion a financiar. La unidad a
financiar fue el plan de inversion conformado por proyectos de
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3.6

infraestructura prioritarios a ser financiados con crédito
utilizando recursos del Banco.

. Mejora del desempefio. En la medida en que un estado o
municipio mejora su desempefio, a través de la ejecucidon del
plan de accion, tenia acceso a tramos de desembolso de recursos
de crédito para destinarlo a financiar el plan de inversién. Este
esquema de condicionalidad funcioné adecuadamente en
términos de que verificaba la mejora en el desempefio de los
gobiernos subnacionales, aunque desde el punto de vista
financiero constituyé en un mecanismo poco agil para accesar a
los recursos, como se comenta mas adelante.

Diagnéstico financiero e institucional con enfoque de calificaciéon de
crédito. Un aspecto importante de la metodologia de diagnéstico es
que se analiza practicamente todos los aspectos revisados en una
calificacion de riesgo crediticio de un gobierno subnacional, con ello se
pretendi6 establecer una asociacién entre la mejora en el desempefio
y su grado de calificacion.

El Diagnéstico se divide en los siguientes moédulos: a) diagnostico
basico (desempefio presupuestal y sustentabilidad); b) ingresos; c)
gastos; d) obligaciones de deuda, liquidez y pasivos contingentes; y €)
administracién y planeacidn.

El diagndstico se elabora a partir de 95 indicadores. Para un gobierno
municipal o estatal, los indicadores obtenidos en los diversos moédulos
se comparan con rangos “benchmarking” establecidos en el Manual,
para obtener una calificacién de sélido, superior al promedio,
promedio, inferior al promedio y débil. En el siguiente diagrama se
presenta el esquema de operaciéon de manera simplificada.

DIAGNOSTICO

Desempefio presupuestal

* Ingresos extraordinarios (deuda,
stransferencias no recurrentes)

Administracin del gasto
« Inversion

Administracién y
planeacién

» Recursos humanos
+ Planeacion, programacion,
presupuesto
+ Contabilidad

«Sistema de inversiones

Deuda

* Obligaciones de deuda
« Pasivos contingentes
* Liquidez

OZTARI P2 OZ20T

» Balance operativo
* Balance operativo después de inversion
« Balance operativo después de inversién y amortizacién

Ingresos Gastos
* Ingresos propios * Gasto operativos (némina, Plan de Financiamiento
* Administracion tributaria servicios generales .,
* Transferencias condicionadas y ny y suministros, transferencias, Accion del Plan
condicionadas servicio de la deuda) Base de Inversion

Fuente: Elaboracidn propia
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Los indicadores se calculan sobre la base de un analisis financiero de
flujo de efectivo en la parte de ingresos y egresos, y se analiza de
manera particular la existencia de pasivos directos y contingentes.

a) Diagndstico Basico (Desempefio presupuestal y sustentabilidad).
Los municipios tienen mayor flexibilidad de ingresos y egresos
que los estados mexicanos y en la mayoria de los casos el
desempefio financiero es relativamente solido. Esta mayor
flexibilidad se explica por la menor responsabilidad de gasto que
tiene un municipio comparado con un estado®.

Médulo |. Desempefio presupuestal y sustentabilidad

Indlcador Rangos de comparacion
Stlida Superior al promedio Promedio Inferior al promedio
Balanca operativo/ingresos operativos Mayor ad0% | Entre 30.1%y 40% | Entre 20.1% y 30% | Entra 10% y 20%

lendencia del crecimiento real promeadio

Mayora 4% | Entre 20, 1%y 40% entre 2001% pd0% | Entre 5%y 10%
pnual del balance operativs (3 afios) yora&oe o ! y

Balance decpues de gasto de iméersion/ Total

fe Ingresos Mayar a /% Enfre 3.6%y % Entre 1.1% y 3.5% Entre - 2%y 1%
Balance despues de papo de amorfizacién/

lotal de Ingrasos Mayor a 0% Mayeor a 0% Menor & -2%
lendencia del crecimiento real promeadio
fnual de ingresas proglos 3 afios) Mayora 20% | Entre 15.1%y 20% | Entre 10.0% v 15% | Entre 5% v 10%
ngrasas proplostotal de ingreses Mayora 50% | Emtre 40.1% v 50% Entre 30.1% y 40% | Entra 20% y 30%
Gastos de inversidn)total de pastos hayorad0% | Entre 30.1% v 0% | Entre 20.0% v 30% [ Entre 15% y 20%

Fuente: elaboracion propla con base en |a Metodologla de Diagndsteo Financiere & Instituclonal. Standard and Poor’s, 2007

b) Ingresos. Los ingresos propios de los municipios son una parte
de su presupuesto que puede gastarse sobre una base
discrecional. Por lo tanto, la flexibilidad de ingreso en la mayoria
de los municipios calificados estd determinada por el nivel de
ingresos propios que generan.

Mcdulo Il Ingresos

Indicador Rangos de comparacion
Superior al Inferior al
Salido promedio Promedio promedio Débil
Entre 50.1% v
mpuestos/ingresos propios Mayor 3 65%| Entre 55.1% y 65% 55% Entre 40% y 50% |Menor a 40
Entre 20.1% v
Derechos/fingresos propics Mayor a 30%| Entre 35.1% y 30% 25% Entre 15% y 20% |Menor a 15
Mayor a Entre 1,001y Entre 3500 y
ngresos propios/ poblacicn 5,000 Entre 2,001 v 5,000 2,000 51,000 Menar & 500
Mayor a Entre 501y
mpuestos/poblacion 2,500 Entre 1,001 v 2,500 1,000 Entre 250 y 500 |Menor 3 250
Tendencia del crecimiento real
promedio anual de los impuestos (3 Emtre 10.1% y
Bfios) hias de 30% | Entre 20.1% v 30% 20% Entre 5% v 1046 [hMenora 5%
Derechos/poblacion Mayaor a
1,250 Entre 501y 1,250 |Entre 251y S00| Entre 125 y 250 |Menor a 125
Tendencia del crecimiento real
promedio anual de los derechos (3 Entre 15.1% v
2hos) Mayor a 35%| Entre 25.1% y 35% 25% Entre 5% v 15% | Menora 5%

MNota: cifras en pesos

6 Manual de Diagnostico Financiero e Institucional para Municipios. Standard and Poor’s 2007.
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También se evalian aspectos vinculados con la administraciéon
tributaria, destacando aquellos factores que facilitan o dificultan

la obtencion

de ingresos.

Médula 1. b) Administracion de Ingresos

Indlcador

Rangos de comparacion

Sdlido

Promedio

Débil

fiecaudacidn automdtica de ingrasos

Enlace automatizade y en bempo

real de la tesoreria v los diferentes

receptores de pago de impuestos y
coutas (bancos, Internet..}

Sistema automatizade pero no existe
enlace entra los diferentas receptores
de pagn

Sistema automatizade, aungue el
dnlce métado de recepcion de
pagos es a travé de las cajas de la
tesoreria municipal

edios para pagar impuestos

Pagos electrénicos a través del
portal de internat del Municigio

Pagos en bancos y en cajas de la
tesoreria municipal

Pagos en la tesoreria municipal

Estrategia de comunicacion para la
ecaudacidn de impuestos

Fuerte y continua estrategia en los
medios de comunicacidn para
difundir tasas de impuestos y

rmecanksmaos de pago: TV radio y
periddicos

Estrategia en los medios de
comunbeacidn sdlo concentrada
durante &l inicho del afio

Tasas de Impuestos y
procedimientos de pagos
solamente publicados en

periddicos oficiales o ninguna
difusidn al respecto

werlficacion cruzada de la recaudacian de
mpuestos

verlficacion cruzada de datos de
recaudacion de impuestos a la
propledad ralz con otras fuentes de
Iinformacién, tales como las cuentas|
de cabro del servicio de agua

Ausencla de verficaclén cruzada

Feportes de avances de recaudacién de
NEresos

Generacidn de reportes mensuales
de avances de e recaudacién con
detaller por fipo de ingresa

Reportes trimestrales detallados por
fpo de ingreso o mensuales en forma)
condesada

IGenerackdn de reportes sin detalle
o con una perlodicidad mayar a
5815 MESEs

Practicas contables de ingresos

Dasgloce consistenta y detallado de
los registros de contabilidad por
fuente de ingreso y especficandao la
baze de registro contable (de
efactivo o devangado)]

Falta de desgloce consistente y
datallado de los registros de
contabilidad por fuenta de ingreso

Mecanismos para evitar la evasidn fiscal

Process amplio y sistamanoo para
Inducir &l pago de impuestosy
cuotas vencidas gue van desds una
sirnple irvitacidn para pagar hasta
un proceso legal para obligar a
realizar el pago

Falta de contnuidad u
bligatoriedad en el praceso de
pecaudar impuestos y cuotas
Mencidos

‘alores catastrales

Loz valores catastrales equivalen a
mas de 80% del valor de mercado

Los valores catastrales se ublcan entrg
el B0% y al 79% de los valores

Loz valores catastrales representan
menos del 60% de los valores

comerciales comarclales
Frecuencia en la actualizacion de los  |Los valores catastrales se actualizan Actualizacién en perodos de mas
valores catastrales al mencs cada tres afios de 3 afics

Gastos. Los municipios mantienen una mayor flexibilidad de
gastos que los estados mexicanos, debido al nivel mas alto de
ingresos propios y a que las responsabilidades de gastos
municipales son relativamente mas limitadas. Por lo tanto, los
gastos de inversion en los municipios alcanzan cerca de 25% del
total de gastos, en promedio, comparado con un promedio
menor a 15% en los estados’.

El diagnéstico de gastos ayuda también a los municipios a
identificar donde buscar eficiencias en las politicas de gastos. El
Manual de Diagndstico incluye indicadores sobre gastos
operativos y gastos de inversion.

7 Ibid.
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Mddulo Nl Gasto

Indicador Rangos de comparaddn
Inferior al
Solido  Superior al promedio  Promedio promedio Débil
. Entre 20.1%
Gasto de inversion total de gasto Mayor de 40% Entre 30.1% vy 40% 2 Y| Entre 15% ¥ 20% | Menor a 15%
o] Gastos operativos

Tendencia del crecimiento real promedio

: o P I Menor a 5% Entre 5%y 10% Mayor a 10%
anual de los gastos operativos (3 aflos)

] Entre 45.1% y
Rerviclos personales/gastos operatives | Menora 35%|  Entre 35% y 45% Bas Entre 55.1% y 80% | Mayor & a0%
ntereses de la deuda/gastos operativos |Menora 0.4%)  Entre 0.4% y 1% | Entre 1.1% v 3% | Entre 3.1% v 5% | Mayor a 5%
Tendencia del crecimienta real promediol
anual del gasto en servicios personales | Menor a 3% Entre 3% v 5% Entre 5.1% v ¥4 | Entre 7.0% y 10% | Mayor & 10%
3 afos)
b Gostos no opermives

Tendencia del crecimiento real promedio Entre 10.1%

: imiEnte resl pramediof - vor 2 25% | entre 15,190y 25% Y| EntreSty 108 | MenoraS
anual del gasto de inversion (3 afios) 15%
Tasa anual promedio de crecimiento de

uap , : Menar a 1% Entre 1%y 2% Mayar 2 2%
la poblacién en los diimes 3 afios
Tasa de alfabetizacién Mayor a 95% Entre 90% y 95% Menor a 90%
Cobertura de salud Mayior a 7% Entre 50% v 70% Menor a 50%
Cobertura de drenaje Mayor a 90% Entre 80% y 90% Menor a B0%
Cobertura de agua entubada Mayior 3 95% Entre 85% v 95% Menor a Bo%
Cobertura de electricidad Mayor a 8% Entre 95% y 98% Menor a 95%
ndice de maginacidnde CONAPD Menor a -0.2 Entre -0.2 y 0.4 Mayor a 0.4

De manera similar a los ingresos, se analizan aspectos de la
administracién del gasto que inciden en las magnitudes ejercidas
y en la eficiencia

Médule 11 b) Administracién de gastos

Indicador

Rangos de comparacién

Sdlldo

Promedio

Débil

Blstemas de control del gasto

El Municipio tiens sistemas
automatizados de registro dea
gastos (Sistema de Integracidn
iContable y Financiera), los cualas
ke gnlazan electrénicamenta y an
tiempo con las dreas de
presupueasto, tesoreria y
contabilidad

Sistema automatizado pero no
exlste enlace entre las dreas de
presupuesto y contabilidad

El Municiplo tiene sisternas
obsoletos (registros
descordinados de las dreas
ejacutoras] y no hay sisternas
confizbles de registro de datos.
Ademds tienea algunos procasos
manuales de reglstro y control
del gasto

Pago a provesedores

Los pagos a proveedores estan
programados. Toma menos de
15 dias a partir de la ecepoidn des
la factura, y fienen incorporadas
cadenas productivas a sus
poiticas de liquidez

£l pago a proveedores toma entre|
16y 44 diaz a partir de la facha en|
fue sa recibe la factura

Los pagos @ proveedores toman
mas de 45 dias

Practicas contables

Existe un desgloce consistenta
de gastos por capitulo en los
reportes financleras

Existe un desgloce pero prasanta
dierencias en los distintos aflos
fiscales, aungue puedan realizarse)
comparacionas entre los reportes
financieras

Inexistencia de desgloce &
Irmposibilidad de realizar
compraciones entre los

reportes financieros

Pricticas contables gastos oparativos)
B (nversidn

Divisidn clara y uniforme antra
los gastos operativos y de
Inversidn

Diwisidn de gastos operativos y de
inversion pcon pocas
Inconsistencias

Diviskén inconsistente de
conceptas

Practicas contables transferencias y
subsidios

Desgloce consistente de
subsidios v transferencias en los
reportes financleros de los
Gltimaos cinco aftos

Desgloce consistente de subsidios)
w transferencias en los reportas
financieros de dnicamenta dos

affos

Inexistencla de desgloce
conslstente

Capacidad de gasto

Capacidad de ejercer antre &l

1%y 100% de |a imversidn
presupuestada dentro del mismo
afio fiscal

Capacidad de gastar entre al 75%
v &l 90% del presupuesto de
irversion

Se transfiere al menos el 26%
de a invarsion al sigulente
ejarcicio fiscal
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d)

Obligaciones de Deuda, Liquidez y Pasivos Contingentes. La
deuda de los municipios mexicanos tiene dos caracteristicas
principales. Primero, los niveles de deuda son muy bajos en
comparaciéon con los niveles internacionales; y, segundo, los
perfiles de vencimiento de la deuda son relativamente cortos. El
periodo de tres afios de los gobiernos municipales con
frecuencia los inhibe para tomar perfiles de vencimiento de largo
plazo.

Médula 1V, Deuda

Indicador Rangos de comparacidn

Sdlido Promedia Débil

Deuda directa/ingresos
discrecionales [de operacidn menos

amo 33) Ilener a 30% Entre 30% v 505 Mlayer a S0%
fervicio de la deudafingrasos

discrecionales henor al 5% Entre S% v 10% Mayor a 10%
Pago de Jubllaciones y pensiones)
Easto operativo tAemor a 1% Entre 1% v 3% Mayora 3%
Deuda directa/gasto de inversion Wenar a 10% Entre 10% v 20% Mayior 3 20%

Deuda directa/poblacién

Entre 250y 500
Menora 250 pasos PESOs Mayora 300 pasos

La dauda vence

Parfil de vencimientas La deuda vence en mas de 10 | entre 5 y 10 |La deuda vence en menos de 5
aflgs aftos aftos
Deuda totalfingrasos totales Menes 3 25% Entra 25% v 405 Mayer 3 40%
Registro de cumplimients de pagos Cumglimiento absolute de pagos Existancia de pagos
de principal & intareses Incomgletos & impuntualas
Traspaso de adeudaos de Traspaso de adeudos de
Dewda de proveedores ejerciclos anterioras con sus ejerciclos anterioras sin
reservas de efectivo reservas de efectivo
Adeuwdos con el Goblerno del Estada
o con SHCP Ausencla de adeudos Existencia de adeudos

Los pasivos fuera de balance mas importante de la mayoria de los
municipios mexicanos corresponden a los de los organismos
municipales que proporcionan los servicios de agua. En muchos
casos, estas entidades tienen problemas estructurales como una
evasion significativa, tasas subsidiadas, bajos niveles de micro-
medicion, ademas de infraestructura en malas condiciones. El débil
desempefio financiero de estas entidades es un riesgo potencial para
la estabilidad financiera de los municipios.

3.7 Plan

Administracién y planeacion. El diagnéstico incluye el andlisis de
aspectos cualitativos relacionados con la planeacién, mismos que
guardan consistencia con en analisis financiero. En materia de
administracion, se incluyen indicadores para evaluar buenas
practicas que disminuyen el riesgo crediticio, tales como la
existencia de auditorias externas, la transparencia en el manejo
de la informacién financiera y los sistemas de control
presupuestal.

de acciones de fortalecimiento. Consenso y establecimiento de

lineas de base. A partir del diagnoéstico y en consenso con los
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3.8

gobiernos subnacionales se acuerda un plan de accion de
fortalecimiento financiero e institucional, que incluye metas
especificas, fechas de cumplimiento y se establecen lineas de base a
partir de las que se verificard el cumplimiento, asi como los
responsables al interior del gobierno subnacional.

La fase de consenso es un aspecto determinante para la apropiacién
de las acciones a instrumentar. El equipo de BANOBRAS, con apoyo
del Banco, negocia con el gobierno subnacional participante el plan a
instrumentar. Una vez aceptado, el plan de acciéon base se integra
como parte de lo contratos de crédito.

Esquema de incentivos. El plan de acciéon es una parte central del
contrato de crédito, ya que se establecen tres bloques de desembolso
(48%, 12% y 40 de la linea de crédito total) vinculados al
cumplimiento de las acciones de mejorar en la gestion. El
financiamiento de los proyectos de infraestructura se establecié como
un incentivo a la mejora en la gestion. Los plazos largos del
financiamiento (hasta 25 afios) y el financiamiento de planes
multisectoriales constituyeron un incentivo para participar en el
programa.

El financiamiento de planes de inversion multisectoriales permitié
establecer relaciones de asistencia técnica y financiera de largo plazo,
ya que por los montos y cantidad de proyectos, requiere de varios
afios de ejercicio de los recursos. El comité de seguimiento que se
estableci6 en cada gobierno subnacional participante fue un factor
clave para resolver problemas operativos que surgieron en la
instrumentacion de los planes de accién y en la ejecucion de los planes
de inversidn.

Un aspecto innovador fue la revisiéon ex post del cumplimiento de la
normatividad de licitaciones y del destino de los recursos. Se
establecié6 un incentivo al cumplimiento de la normatividad que
consistié en que si en la revision realizada alguna de las inversiones
no cumplia con las normas del Banco, se declaraba no elegible. El
contrato de crédito incluia una cladusula de cambio de tasa por
incumplimiento.

El monto declarado no elegible por el Banco pagaria una tasa de
interés mayor y se financiaria a un plazo menor con recursos de
BANOBRAS. Esta “castigo” por incumplimiento constituy6é un fuerte
incentivo para que los comités de seguimiento vigilaran de manera
puntual el cumplimiento de las normas del Banco. Sin embargo,
requirié6 de un acompaifamiento técnico permanente de las oficinas
regionales de BANOBRAS y un amplio apoyo técnico del Banco.

El esquema operativo se presenta en el siguiente diagrama.

22



riamn Ge acdi

(=]

Acciones

\ 4

N

Tramo 2: se

Tramo 3:

iii) Resultados

3.9

/BANUDBRAS! bancoy

/" dictaminan

N
\

Emite reportes

Pian de inversion y
Plan de accion

Emite dictamen

deno

i 3SN N\

CUITipho ias
metas?

/
S

N

N

Con relacion al mercado de financiamiento a gobiernos subnacionales,

las reformas han permitido regular el endeudamiento, al asociar los
montos de crédito a niveles prudenciales con base en evaluaciones de
riesgo. A la fecha todos los gobiernos estatales y mas de 80 gobiernos
municipales cuentan con calificacién de riesgo por parte de agencias
especializadas. Esto ha incentivado la mejora en la gestion, ya que esta
es uno de los factores que consideran las agencias calificadoras.
Asimismo, se han realizado emisiones respaldadas en transferencias y
en flujos de los proyectos. Los principales resultados se presentan en

el siguiente cuadro.

IMPACTO DE LA INSTRUMENTACION DEL PROGRAMA
a) Reformas al me

DE FORTALECIMIENTO A ESTADOS Y MUNICIPIOS
rcado de crédito

Antes del Programa

Despucés del Programa

Registro centralizado de garantias

31 registros de garantia descentrallizados en los
estados

Afcctacion de garantias sujcta a presioncs politicas

Afcctacion de garantias realizada por fideicomisos
no sujcta a presionces politicas

Precio del financiamiento no vinculado a riesgo

Precio de financiamiento asociado a niveles de
riesgo

Inexistencia de calificaciones de gobiernos
subnacionales

Cuentan con calificacién por agencias especialzadas
mds de ochenta gobiernos municipales y 31
|gobiernos estatales

Inexistencia de emisiones de honos

Diversas emisiones de bonos y certificados
bursatiles

Incxistencia de reservas por los créditos otorgados a
los gobiernos subnacionales

Los bancos constituyen reservas preventivas de

Mecrcado poco competivo

Elevado nivel de competencia via precio del

acuerdo a calificaciones de cartera por riesgos
|;inanciamicnt0

FUENTE: Elaboracidn propia
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El financiamiento de la banca privada y de la banca de desarrollo a
estados y municipios se ha incrementado, aunque no puede atribuirse
todo el efecto a las reformas.. Ver grafico siguiente.

140,000,000

120,000,000

100,000,000

19941995199619971998199920002

02200320042005200620072008

3.10 Con relacién al fortalecimiento de los gobiernos subnacionales. El
informe de revisiéon de cartera elaborado en noviembre de 2005,
registra que, a esa fecha, 8 estados y 4 municipios han mejorado sus
sistemas de inversiones y es mas transparente el uso de los recursos
publicos. Por ejemplo, el Estado de Jalisco mejor6é su calificacion
crediticia, cuenta ahora con mejores herramientas para evaluar y
priorizar sus inversiones y registra un incremento en sus ingresos
propios. Asimismo, el Municipio de Uruapan registra incrementos de
22,8% en la recaudacion ordinaria del impuesto predial, se han
disminuido los rezagos existentes en su recaudacién impositiva y se
ha incrementado en 90,2% la captacién de recursos por concepto de
saneamiento

IMPACTO DE LA INSTRUMENTACION DEL PROGRAMA DE FORTALECIMIENTO A ESTADOS Y MUNICIPIOS

| T T T
| Base | Valor inicial base | Valordespués del Plan de Accién Base | Cambio
|Municipio de Uruapan

predial 7,980,290 (pesos}) 9,795,867 (pesos de 2003) 23% real
[Recupcracion de créditos fiscales
lde afios antcriores cero 4,093,602 28.7% real
Incremento en las tarifas de agua 13.5% real

[Sistema de control presupuestal No existe Sistema desarrollado y fi
lauditorfa dc cucntas piblicas No existe [Cucntas publicas auditadas por contadores|

cxternos

No existe un sistema de
planificacién de inversiones. No
hay personal capacitado en Sistema implantado. Personal capacitado
evaluacion de proyectos. El arca| on cvaluacién de proyectos. Se separa la
que realiza los estudios de evaluaciénde impacto ambiental de las
impacto ambiental depende del | dreas ejecutoras. Vinculacion planeacién,
4rea cjccutora DI
No existe un estudio actual de
pensiones para disciiar una
politica en la materia

[Sistema de planificacién multianual
dc inversiones

0y contabilidad

Pensiones Estudio de pensiones elaborado

[Estado de Qaxaca

No existe un sistema de Sistema implantado. Personal capacitado

Sistema de planificacién multianual

lae i 5

planificacién de inversiones. No
hay personal capacitado en

evaluacion de proyectos. El arca
que realiza los estudios de

impacto ambiental depende del
area cjecutor. No se pubican

en evaluacién de proyectos. Vinculacion
1 én, pr y contabilidad. Se|

publican los contratos de adquisiones y

s paral
la plancacién. Programacién y
presupuestacién de la inversién piblica

contratos de ad estatal
i . g -
hdministracion tributaria Nivel de cobranza del impuesta | 89.3% del parque vehicular paga cl
sobre tenencia menor al 80% impuesto

[Contabilidad

No estd homologado el sistema
contable con cl del gobicrno
federal. No existe reglamento de|
1ley de presupuesto, gasto y
contabilidad

Sistema contable homologado. Informes de|
cuenta publica emitidos de acuerdo a los
lincamicntos de la Unidad de Contabilidad
Gubernamental e Informes sobre la

Gestién Pablica

FUENTE: Elaboracién propia con base en informacion de los dictdmenes de cumplimiento emitidos por

BANOBRAS
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iv) Conclusiones

3.11

3.12

3.13

3.14

3.15

3.16

La mejoras en la gestion, principalmente las orientadas a fortalecer los
mecanismos de planeacidn, priorizacién y evaluacién de los proyectos,
mejoran la calidad de las inversiones. Por ello, es importante
establecer incentivos para que los gobiernos subnacionales avancen
simultdneamente en la creacién de infraestructura y en su desempeio
gubernamental. La efectividad de los incentivos es mayor si los
incentivos se formalizan mediante instrumentos legales (contratos)
que establezcan premios y sanciones por el cumplimiento o no de los
planes de fortalecimiento.

El establecimiento de benchmarks/linea de base contribuyen a
evaluar las intervenciones. En la experiencia revisada, la evaluacion
equiparable a la realizada por las agencias calificadoras permite
asociar mejoras en la gestion con niveles de riesgo y, en
consecuencias, con precio de financiamiento. Los contratos celebrados
entre BANOBRAS y los gobiernos subnacionales establecian que si un
gobierno mejoraba su calificacién, se reducia la tasa de interés. Este
mecanismo constituye un buen referente para incentivar la mejora en
el desempefio.

Se muestra también que es posible disefiar modelos de gestion que
contribuyen al desarrollo del mercado en general y que introducen
mejoras institucionales a gobiernos subnacionales especificos. La
combinacién de mejoras de politica publica con mejoras de
desempefio constituyen una mezcla que tiene un potencial importante
de aplicacion.

El acompafiamiento durante la ejecucion de los planes de
fortalecimiento es fundamental para realizar ajustes oportunos y dar
seguimiento puntual a la instrumentacion (comités de seguimiento).

La integracién de planes de fortalecimiento a la medida y su consenso
con los gobiernos subnacionales incrementa las posibilidades de
apropiacién por parte de las administraciones.

Una debilidad es que el enfoque privilegia el ambito financiero, y deja
de lado aspectos tales como la medicion del desempeifio, la
articulacion de iniciativas a partir de un enfoque territorial, el impulso
de politicas publicas enfocadas a la competitividad, entre otros
aspectos.

Otra limitacién del programa es que su baja cobertura ya que el
numero de gobiernos participantes (12) es pequefio, considerando el
universo total de estados y municipios. Sin embargo, ello se explica
porque se tratd de un programa de crédito y no de transferencias.
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En algunos casos, las metas de mejora en el desempefio tuvieron
retrasos, lo que limito la realizacion de obras de infraestructura.

v) Replicabilidad

3.17

Con relacion a la replicabilidad del caso analizado, se considera que la
metodologia, con ciertas adaptaciones a las estructuras
presupuestales de cada pais, puede replicarse. Al tratarse de una
metodologia de analisis de las finanzas municipales, en principio no
presenta diferencias metodoldgicas de fondo con éstas8

El enfoque de “traje a la medida” permite la adaptacion a las
condiciones particulares de cada pais. Esto incrementa el grado de
replicabilidad de la metodologia, no so6lo en paises con
descentralizacién alta sino para otros con menor grado de
descentralizacidn.

El establecimiento incentivos como la condicionalidad de acceso a
fondos sujetos al cumplimiento de metas de mejora en el desempefio,
favorece el cumplimiento de los planes de accién. Aunque se debera
realizar un andlisis cuidadoso de los tiempos estimados para lograr los
compromisos asumidos, para lograr la mejor compatibilidad posible
entre el calendarios de ejecucion de las inversiones con el calendario
de ejecucion de las acciones de fortalecimiento institucional.

Se requiere de un amplio consenso con las autoridades para que
adquieran el compromiso contractual de vincular inversiones y
mejorar de desempeiio en un instrumento legal.

El programa se aplic6 en gobiernos subnacionales medianos y
grandes. Los gobiernos de mayor tamafio que requieren cuantiosas
inversiones, son los que tienen mas incentivos a participar, por el
acceso a recursos y por su mayor capacidad de respuesta para
instrumentar acciones de mejora.

Por ejemplo, se revisé una metodologia de andlisis financiero para gobiernos locales
elaborada con apoyo de USAID para paises de Europa del Este, la cual no difiere en cuanto a
estructura de andlisis, ya que revisa los principales componentes de ingresos, egresos, deuda,
y se apoya en el célculo de indicadores, aunque no cuenta con rangos de comparacién para
cada una de las variables.
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IV. PERU. LOS SERVICIOS DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA A NIVEL

MUNICIPAL

i) Antecedentes

4.1

4.2

Pert es un estado unitario. Coexisten en él, varios niveles de gobierno
y/o administracion: el gobierno nacional, las regiones, las
municipalidades provinciales (ciudades) y las municipalidades
distritales. A 2005, existian 1,828 municipios distritales y provinciales.

La mayor parte de la poblacién vive en areas urbanas (72.6% en
2005), y al igual que varios paises de la regién una proporcién
importante de la poblacion vive en condiciones de pobreza (51.1% en
2005).

ndicadores de desarrollo 2005

% de la poblacién|] Lugar en ranking mundia
bajo la linea de Indice de Desarrollo
pobreza Hurmano 1/

P18 por habitante
CEPAL en 5US

%o poblacion

Estado
urbana 2005

Pari Unitaro 2,841 ol.1 d2 fiB

1/ El Indice de Desarrollo Humano Alto: abarca desde el 1 al 63; Medio: del 64 al 146; Bajo: del lugar 147 al 177
Fuente: CEPAL, 2006; Informe de Desarrollo de Naciones Unidas, 2006. Citado en Primer Informe sobre cludades y
goblernos locales 2008. CGLU.

La descentralizaciéon iniciada en los 80 se revierte en los 90, pero se
recupera a partir del 2000. En Perd, la Reforma Constitucional de
marzo de 2002 enfatiza en la creacion de los gobiernos regionales, con
lo que se reinicia la descentralizacion. Ese afio se aprueban diversas
leyes para apoyar ese proceso, entre las que destacan la Ley de Bases
de la Descentralizacién, una nueva Ley Organica de Municipalidades,
la Ley de Descentralizacién Fiscal y la Ley Marco de Presupuestos
Participativos®.

Los ingresos propios de los municipios de Pert estan compuestos por
las tasas y contribuciones derivados de servicios que las
municipalidades prestan. Adicionalmente, también forman parte de
estos ingresos las rentas que originan las propiedades municipales, la
venta de bienes y la prestacion de diversos servicios. La recaudacion
de estos ingresos depende de los Servicios de Administracion
Tributaria (SAT) o de las Oficinas de Rentas.

Entre las principales fuentes de ingresos propios se encuentran los
impuestos Predial, al Patrimonio Vehicular y de Alcabala son los mas
importantes en la recaudacién por impuestos. En el caso de las tasas,

9 primer informe mundial de Ciudades y Gobiernos Locales Unidos 2008. Obra citada.
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4.3

los llamados arbitrios por Limpieza Publica y Parques y Jardines son
las fuentes de mayores ingresos. Los ingresos por multas y sanciones
estan relacionados con la gestion de los impuestos y tasas.

Los Sistemas de Administracion Tributaria (SAT) surgen como una
alternativa a la administracion tradicional a través de las Oficinas de
Rentas. La problematica en los municipios de Perd que dio origen a la
creacion de servicios de administracion tributaria se relaciona con19:

o Niveles de recaudacion bajos y las tasas de morosidad elevadas.

Existencia de focos de corrupcion que imposibilitaban un

adecuado registro y la consiguiente fiscalizacion.

Sistemas informaticos obsoletos o inexistentes.

Bajo nivel de profesionalizacion del persona

Organizacion compleja del aparato administrativo

El clima laboral poco favorable desarrollo de las operaciones

(sindicatos, resistencia al cambio)

Cuestionada conducta del servidor municipal

° Actitud corporativa poco orientada a la mejora y busqueda de la
calidad

. Deficientes sistemas de control del acervo documentario de la
administracion

ii) Modelo Servicio de Administracién Tributaria (SAT)

4.4

Naturaleza juridica

La ley organica de las municipalidades en su articulo 26 establece que
la administracion municipal adopta una estructura gerencial
sustentdndose en principios de programacién, direccion, ejecucidn,
supervision y control.

El articulo 22 de la misma Ley incluye como una de las atribuciones
del alcalde proponer la creacién de empresas municipales bajo
cualquier modalidad legalmente permitida, sugerir la participacion
accionaria, y recomendar la concesién de obras de infraestructura y
servicios publicos municipales

La creacion de los servicios de administracion tributaria no requirié
de un marco juridico especial, sino que se dio en el marco de las
atribuciones que tienen las municipalidades de crear organismos
publicos descentralizados para cumplir con las funciones que tienen
encomendadas.

Sin embargo, la legislaciéon municipal de Pert va mas all3, ya que la ley
tributaria municipal establece en su Articulo 93 que las

% Eficiencia en la Recaudacién Municipal: El Caso de los SATs. Ciudadanos al Dia (CAD).
Diciembre de 2004. www.ciudadanosaldia.org
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4.5

Municipalidades podran entregar en concesion los servicios de
fiscalizacion de los tributos a su cargo, siempre que no se viole el
secreto tributario.

Esto aspecto y el caracter gerencial de la administracién municipal
establecido en la ley organica de las municipalidades constituyeron un
campo propicio para la crear de los servicios de administracion
tributaria.

Modelo de gestidn.

a)

Organismo  Publico  Descentralizado. Un  servicio de
administracién  tributaria es un organismo publico
descentralizado del Municipio, por lo cual su creacién y
regulacion estdn sujetos al mismo marco legal que cualquier
entidad descentralizada. Su funcién principal es administrar,
recaudar y fiscalizar los ingresos tributarios y no tributarios de
los municipios.

Como cualquier organismo descentralizado, un SAT cuenta con
autonomia administrativa, presupuestal y financiera. Sin
embargo, el caso de Perq, se financia a través de una comision de
recaudacion. Otras caracteristicas es que el personal que labora
se encuentra sujeto al régimen laboral de la actividad privada,
cuenta con personal profesionalizado y especializado en cada
etapa de la administracion tributaria, se usan intensivamente
tecnologias de informacién y cuenta con autonomia operativa
para cumplir sus funciones.

El objetivo final de establecer un servicio de administracién
tributaria es mejorar los ingresos del municipio que le permitan
mejorar los servicios que proporciona a la comunidad.

Fases. La implantacion de un servicio de administracién
tributaria (SAT) municipal en Perd, ha implicado actividades
técnicas, juridicas y de tipo politico. Las principales fases son:

° Obtener apoyo politico para el proyecto por parte del
Alcalde y regidores, mostrando las ventajas de un sistema
tributario centralizado versus un sistema descentralizado.

. Determinar la factibilidad del SAT en términos de los
factores tributarios relevantes como contribuyentes, base
potencial, morosidad, recaudacién, personal, recursos,
entre otros.

° Elaborar propuesta de instrumento legal de creacién, y
generar un cabildeo para su aprobacion.
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° Elaborar un plan de implementacién de corto plazo y
obtener los recursos presupuestales para iniciar
operaciones. Incluir  transferencia de archivos,
reclutamiento de personal, campafa de difusién, entre

otros.

° Crear una imagen institucional propia para el SAT
municipal

° Elaborar los documentos normativos para su operacion

° Iniciar operaciones

. Dar seguimiento y evaluar el desempefio

El primer SAT creado fue el de Lima, en diciembre de 1996. En
diciembre del 1998 y 1999 se crearon los SAT de Trujillo y SAT
de Piura, respectivamente. Entre el 2003 y el 2004 se han creado
un nuevo grupo de SATSs, los de Ica y Huancayo. Actualmente,
hay ocho SATs en operaciéon, mientras que otros dos se
encuentran en la fase de creacion.

Fechas de Creacion de los SATs

(Noviembea 2004)

Nombre Fecha de Creacion Documento
SAT Lima 16 de Abnl de 1506 Edicto N* 225
SATT Truplla 10 do Dicwenbra do 1008 OM 04.98-MP1
SATP Pura 23 de Diciembws de 1996 N* 030-90.C)CPP
SAT lca 9 de Mayo de 2003 N* 008-2003-MP1
SATH Huancayo / da Octubre de 2003 N® 155 - MPH/ICM

FUENTE: Ciudadanos al Dia (CAD). Diciembre de 2004

b)

Régimen laboral privado. lLa autonomia administrativa se
complementa con el régimen laboral de los trabajadores de los
servicios de admistracion tributaria, los cuales estan sujetos a un
régimen salarial de caracter privado, lo que permite a los SATs
reclutar el personal con perfiles especificos para cada
departamento y establelce un sistema de remuneraciones
equiparable al sector privado, que les permita atraer recursos
humanos calificados.

La administracion tributaria como cadena de valor. El caracter
auténomo de los servicios de administracién tributaria les
permite enfocarse en todas las fases de la administracion
tributaria, visualizando a cada una de ellas como parte de una
cadena de valor integral, y donde cada una de ellas es necesaria
para el logro de los objetivos de recaudacién. Existen cuatro
etapas en el proceso de administracion tributaria de los SATs:
registro, recaudacion, fiscalizacion y atencion al Contribuyente
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Froceso de la Administracion Tributaria
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FUENTE: Ciudadanos al Dia (CAD). Diciembre de 2004

Registro de contribuyentes. Uno de los problemas comunes en
las municipalidades es la falta de actualizaciéon de los
contribuyentes, y en el caso del impuesto predial, de
actualizacion de la base gravable. Por ello, una de las primeras
tareas del SAT es confirmar un padrén sistematizado y
actualizado de contribuyentes.

° Muchos SAT emplean métodos innovadores para actualizar
y completar sus bases de datos. El SAT de Lima, por
ejemplo, obtiene informaciones sobre el domicilio de los
contribuyentes mediante sorteos.

° Los SATSs orientan sus esfuerzos a la ampliacidn de la base
tributaria mediante campafias dirigidas a zonas especificas
del municipio (por ejemplo, areas de expansién urbana).
En muchos casos, antes de la creacion de los SAT, los
respectivos municipios no dedicaban muchos esfuerzos a
esta tarea, limitindose a recaudar impuestos en las zonas
ya consolidadas del municipio. Los SAT, en cambio, tienen
incentivos para ampliar la base tributaria debido al modelo
de comision que los caracteriza. En el caso de Trujillo, en el
1999 existian 32.000 predios registrados. En el ano 2007,
habia 52.000 predios - un aumento de mas de 60%.
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Recaudacion. Los SATs han adoptado la estrategia de diferenciar
el proceso de recaudacién, otorgando un tratamiento
diferenciado para los contribuyentes principales debido a la
importancia de su contribuciéon. Cuentan con unidades
especializadas para recepcionar la declaraciéon y pago de los
grandes contribuyentes, y un procedimiento general a través de
la red bancaria para atender al resto de contribuyentes
medianos y pequefios. Esto permite concentrar esfuerzos con los
contribuyentes que constituyen el potencial mayor de
recaudacion.

Todos los SATs tienen una unidad (gerencia u oficina) que se
dedica a la cobranza. Un trabajo activo de cobranza aumenta el
riesgo y los costos del no-pago de la deuda tributaria. En algunos
casos, la deuda se duplica en el momento de entrada en la fase de
cobranza coactiva. Varios SAT proceden a embargar bienes
(vehiculos, muebles, etc.) en esta fase.

Los SATs son bastante eficaces en reducir la morosidad en el
pago de impuestos, tasas y multas. En muchos casos, anterior a la
creacion de los SAT no existia una actividad sistemadtica de

cobranza.
Actividades de Recaudacion
Moviembre 2004}
. . Campanas de
Emisianas Modulcs de atencion A Descuentos para
Hombe Masivas Primcipales Confribuyanies Fraccionamisnko y clienfes puriuales

Amnighas Tributarias

FUENTE: Ciudadanos al Dia (CAD). Diciembre de 2004

Es previsible que los costos de cumplir con las obligaciones
fiscales se reduzca al establecer facilidades para realizar e pago
mediante modulos especiales de atencion y al reducir los
tiempos de espera al contar con una cobranza automatizada.

Fiscalizacién. Con el objeto de minimizar la evasidn, los SATs han
desarrollado planes de fiscalizacidon. Los planes contemplan al
universo de contribuyentes clasificindolos de diferentes
maneras segun el tipo de fiscalizaciéon que se va realizar. Esta es
una de las actividades donde mas se visualiza las ventajas de que
la administracion tributaria se realice por un ente auténomo. En
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una administracion tradicional, las actividades de fiscalizacion
normalmente se reducen al envio de notificaciones, sin llegar a la
aplicacion del mecanismo de cobro coactivo que contempla la
legislacion. En cambio, los servicios de administracién tributaria
llevan a cabo las actividades de fiscalizacién aplicando en forma
regular el mecanismo de cobranza coactiva (embargo).

Una fiscalizaciéon permanente y efectiva, genera incentivos a
cubrir el pago de los impuestos, ya que los ciudadanos perciben
como probable que les apliquen el embargo de sus proppiedades
para cubrir los créditos fiscales.

Las actividades de fiscalizacion que realizan los servicios de
administracién tributaria incluyen desde la inspeccién en sitio,
cruce de bases de datos, cobranza pre coactiva mediante
notificaciones, emision de cartas y llamadas telefénica, y cuando
se han agotado éstas, se procede a la cobranza coactiva con el
embargo para la recuperacion de los créditos fiscales (ver
cuadro --)

Fiscalizacion
y registro

¢ Inspecciones
in situ

e Verificacion /
triangulacién
de datos

e Mantenimien-
to de registros

Cobranza Cobranza Cobranza
inductiva pre-coactiva .
coactiva
¢ Incentivos al e Visitas por
pago voluntario notificadores * Multas
¢ |dentificacion y vecinales e Embargos
capacitacion de e Llamadas

los contribuyen- telefénicas

\ tes cumplidos

e Emisién de cartas

¢ Sensibilizacién y recibos

Iy
Iy

FUENTE: Los Servicios de Administraciéon Tributaria (SAT) en el contexto del proceso de
descentralizacion en el Perd- Informe preliminar de resultados -. Instituto Aleman de
Desarrollo. Mayo 2008

d)

Orientacion al cliente. La orientacion al cliente y al mejor servicio
es una de las caracteristicas mas destacadas de los SAT. Los SATs
proporcionan informacién, a través de resoluciones,
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reglamentos, y otros medios, para estimular un alto nivel de
cumplimiento y minimizar los problemas y errores. La
informacién contempla aspectos como los derechos del
contribuyente, sus obligaciones y la forma de cumplirlas.

Actividades de Atencién al Contribuyente

{Mowiembire 2004)
Nomisie Médulo de Modula de Conclentizaciton
Criantacidn Reclamos Tributaria
SAT Luema
SATT Trmllc
S8 TH Puea
SAT lca
SATH Huancino

FUENTE: Ciudadanos al Dia (CAD). Diciembre de 2004

e)

Esquema de incentivos. Para financiar su funcionamiento, los
SATs cobran comisiones por prestar el servicio de recaudacion.
Los porcentajes de comision sobre la recaudaciéon cobrados por
los SATs fluctian entre 5% y 10%. Esto genera incentivos a
mejorar la eficiencia en cobranza. Este esquema de comision
motiva a una cobranza y fiscalizacion efectivos,

Los elementos descritos se describen en el siguiente diagrama:

Naturaieza juridica: organismo ptbiico

w

arvicin Ao Adsainicken A
CIViCio GC AGHINIsStracion

Tributaria (SAT)

presupuestal y financiera

v

Nidanta~ide o1 o
UTieiitadion i Ciiciite

+ Uso intensivo de tecnologias de

informacian
inormacion

* Administracion tributaria gestionada
como cadena de valor
* Régimen laboral privado

> Esquema de incentivos: régimen de
comisién sobre el monto recaudado

FUENTE: Elaboracidn propia

ElSAT de la Municipalidad de Lima

4.6

El primer SAT se creé en 1996 para la Municipalidad de Lima como un
organismo publico descentralizado de la Municipalidad, con
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4.7

personalidad juridica y con autonomia administrativa, presupuestaria
y financiera.

El SAT de Lima tiene por finalidad organizar y ejecutar la
administracion, fiscalizaciéon y recaudacion de todos los ingresos
tributarios y no tributarios de la Municipalidad Metropolitana de Lima

El SAT de Lima se integra por un consejo directivo y tiene como base a
tres gerencias: administracion general, operaciones y normativa,
ademas de otras areas auxiliares.
(www.sat.gob.pe/transparencia/datosgenerales/organigrama.asp).

Las principales funciones del SAT son11:

° Promover la politica tributaria de la Municipalidad.

. Promover el cumplimiento voluntario de las obligaciones
tributarias.

° Recaudar los ingresos municipales por concepto de impuestos,
contribuciones y tasas, asi como las multas administrativas.

o Fiscalizar el correcto cumplimiento de las obligaciones

tributarias.

. Resolver los reclamos que los contribuyentes presenten contra
actos de la administracion tributaria de su competencia.

. Efectuar la ejecucion coactiva para el cobro de las deudas
tributarias.

. Atender y orientar adecuadamente a los contribuyentes sobre
las normas y procedimientos que deben observar para el
cumplimiento de sus obligaciones.

. Sancionar el incumplimiento de las obligaciones tributarias.

El edicto de creacion del Servicio de Administracion Tributaria de
Lima establece que sus recursos provendran del?:

a) Los montos presupuestales que le asigne la Municipalidad de
Lima Metropolitana.

b) Los recursos que se capten por contratos o convenios con otras
entidades.

c¢) Los provenientes de donaciones que se concerte conforme a ley.

d) El 5% del monto total recaudado por la Institucién.

1 Reglamento de Organizacién y Funciones. Julio 2006.

www.sat.gob.pe/transparencia/datosgenerales/institucionales.asp

12 Edicto N2 225 del 17 de mayo de 1996. Municipalidad Metropolitana de Lima.
www.sat.gob.pe/transparencia/legal/edictos.asp
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iii) Resultados

4.8  Los SATs han resultado muy son eficaces en cuanto al aumento de la
recaudacion tributaria local comparados con administraciones
tributarias tradicionales, en algunos casos llegando a representar
incrementos de mas del 200% (Lima y Piura) y de mas de 100%
(Trujillo, Cajamarca, Chiclayo). Lo anterior puede apreciarse en los
siguientes cuadros y graficas.

IMPACTO DE LA INSTRUMENTACION DE LOS SERVICIOS DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA

Recaudacién (millones de soles) Incremento
Afio de NUmero de Antes SAT
SAT . . ~ en la
creacion contribuyentes (afio de recaudacion
creacion) Con SAT (2007)
Lima (Lima-
Zentrum) 1996 140,400 133.3 421.6 216%
Trujillo 1999 69,000 22.9 52.5 129%
Piura 2000 65,000 6.9 24.8 259%
Ica 2003 35,000 7.9 10.2 29%
Cajamarca 2003 28,000 4.6 10.4 126%
Chiclayo 2004 48,100 17 34.7 104%
Huancayo 2004 23,100 7.7 13.3 73%
Tarapoto 2007 14,000 4.8 7.3 52%
Huamanga 2008 21,000 0.5 1.2 140%

FUENTE: Presentacion sobre el sistema de tributacion Peruano. Hans Fuchs. GTZ. Octubre 2008.

Lima
(Millones de soles)
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FUENTE: Elaboracién propia
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FUENTE: Elaboracidén propia

El SAT es una experiencia que ha mostrado su éxito, aunque su
efectividad es mayor en las grandes ciudades como Lima. Es claro que
los sistemas de informaciéon y los mecanismos de recaudaciéon y
fiscalizacion experimenten economias de escala asociadas a la
ampliacién de la base de contribuyentes.

Otros beneficios

4.9

Ademas del impacto positivo en la recaudacion, el modelo operativo
basado en servicios de administracion tributaria permite una mayor
estabilidad institucional ante los cambios de gobierno y una menor
exposicion al uso politico de la administracién tributaria, una menor
corrupcion, simplificacion del proceso recaudatorio, y mayor
confianza de la ciudadania. La evaluacién de la los SATs ha permitido
identificar diversos elementos innovadores.

Innovaciones de los SAT

Organizacién
Nueva cultura empresarial y fomento de e Impacto en la auto-percepcion y la motivacion de los
identidad corporativa empleados
e Impacto en la imagen publica de los SAT
Introduccion de instrumentos de control y e Monitoreo permanente de todos los procesos por la
gestion mas eficaces y eficientes gerencia
e Reduccidon de corrupcion, aumento de transparencia interna
y externa
Mayor orientacién al cliente e Instalacién de Defensorias del Contribuyente

e Reduccion de tiempos de espera y atenciéon
e Creacion de ventanillas tunicas

Simplificacién de tramites e Reduccidn de requisitos

Innovaciones técnicas

Desarrollo y aplicacion de TICs

e Desarrollo de sistemas integrados de administracién
tributaria y nuevas modalidades de pago online

Racionalizacion administrativa

e Creacién de cajas tnicas en la administracién municipal

Integracion de datos en un sistema

e Agilizacién de procesos, facilitar el acceso a los datos
e Mayor eficacia y eficiencia en el mantenimiento de datos

Gestion de personal

Personal técnico y mejor calificado

e Mayor flexibilidad en el reclutamiento, la contratacién y la
remuneracién

Metas para los empleados a nivel de
departamentos

e Control y comparacién de rendimiento
e Incentivos para los empleados a mejorar su desempefio

Seleccion de personal

e Seleccidén en base de criterios objetivos de calificacion,
rendimiento y aptitud y mayor transparencia

Gestion financiera

Instrumentos financieros innovadores

e Uso de fideicomisos

Cooperacidn estrecha con los bancos

e Intercambio directo de datos

Modalidades modernas de pago

e Pago online o con tarjeta de crédito
e Mayores facilidades de pago (bancos, notarias, filiales de
SAT)

Fuente: Los Servicios de Administracion Tributaria (SAT) en el contexto del proceso de
descentralizacién en el Peri- Informe preliminar de resultados -. Mayo 2008. Instituto Aleman de

Desarrollo
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4.10

A pesar de sus resultados favorables en términos del incremento en la
recaudacion, los sistemas de administracion tributaria requieren
someterse a un proceso de mejora continua. Como lo muestra el caso
de Lima, existen una serie de quejas presentadas a la Defensoria del
Pueblo, que han motivado recomendaciones orientadas al3:

e Mejorar la fiscalizacion del Municipio al Servicio de
Administracién Tributaria (SAT) sobre el cumplimiento de las
actividades descentralizadas.

e Desarrollar un esfuerzo institucional para armonizar la eficiencia y
eficacia de la funcidon recaudadora que le compete al SAT con el
respeto a los derechos de los ciudadanos; observando en todo
momento las reglas y garantias del debido procedimiento.

¢ Implementar directivas internas que garanticen el cumplimiento
de los principios tributarios y administrativos, a fin de evitar que
se lleven a cabo actos arbitrarios, ilegales, impredecibles y sin
respetar las reglas del debido procedimiento.

e Mejorar la cultura de servicio al contribuyente y no sélo privilegiar
la parte recaudatoria.

iv) Conclusiones

411

4.12

4.13

4.14

La figura de organismo publico descentralizado ha mostrado su éxito
en la administraciéon de servicios publicos, y a partir de los SATs en
Perui muestra su efectividad también en la administracién tributaria.
La autonomia financiera ayuda a mantener mayores grados de
flexibilidad y agilidad en relacion a la planificacién presupuestal y las
inversiones y adquisiciones. De esta manera, los SAT estdn mejor
equipados para reaccionar a situaciones imprevistas y adaptarse a
nuevas condiciones.

La cobranza voluntaria y coactiva se incrementa por los incentivos
generados por la fiscalizacion efectiva y la aplicacion del
procedimiento de embargo para la recuperacion de los créditos
fiscales.

La gestion de la administracion tributaria como una cadena de valor,
permite concentrarse en las fases que generan mayor incremento en
la recaudaciéon, como son la atenciéon a grandes contribuyentes y la
fiscalizacion en zonas de reciente urbanizacion.

El esquema de incentivos a través de una comision sobre el monto de
la recaudaciéon motiva a la organizacion al logro de las metas de

13

Informe Defensorial N° 98. “Actuacion del Servicio de Administracion Tributaria y la

Municipalidad Metropolitana de Lima”. Octubre 2005.
Informe Defensorial N2 115. “Servicios de Administracion Tributaria: Hacia una cultura de
servicio al administrado”. Junio 2006
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4.15

recaudacion. A nivel interno, el sistema de remuneraciones de
mercado y el sistema de estimulos incentiva el buen desempefio.

La implantacion de un SAT en la municipalidad de Tarapoto, con un
padrén de tan solo 14,000 contribuyentes y un icnremento en la
recaudacion de mas del 50%, muestra que esta figura en principio
puede ser aplicable a municipios de tamafio mediano y grande. No
obstante, ante la existencia de economias de escala, las grandes
municipalidades son las que obtienen mayores beneficios de los SATs.

v) Replicabilidad

4.16

La implantacion de un servicio de administracién tributaria municipal
no requiere de un marco legal especial. La mayoria de las legislaciones
municipales incluyen dentro de las facultades de los gobiernos
subnacionales la creacién de organismos publicos descentralizados.

El proceso recaudatorio registro de contribuyentes-cobranza-
fiscalizacion no difiere en esencia del proceso recaudatorio que se
lleva a cabo en otros paises. Lo que da un valor agregado al proceso es
que su gestion se realiza por un ente auténomo, que es intensivo en el
uso de tecnologia de informacién y que tiene el incentivo del cobro de
una comision por la recaudacion generada.

La voluntad politica de las autoridades municipales para implantar un
servicio de administracién tributaria y una amplia campafia de
comunicacion social son esenciales para contribuir al éxito de esta
figura. Pero esencialmente se requiere que las mejoras en la
recaudacion de asocien a mejoras en los servicios publicos. Esto es
particularmente relevante, porque un SAT aplica de manera efectiva la
cobranza coactiva, la cual genera el mayo niimero de inconformidades.
Si la mayoria de los habitantes perciben mejoras en los servicios
publicos estaran de acuerdo en que todos deben de contribuir a su
fiananciamiento.

El tamafo minimo para implantar un SAT se debera establecer caso
por caso a partir de considerar el potencial recaudatorio con respecto
a las inversiones y gastos de operacion que requiere un SAT. Entre
mas grande dea un municipio, habra una mayor relacién beneficio
costo debido a la existencia de economias de escala en la
administracién tributaria.
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V. COLOMBIA LA EXPERIENCIA DE PASTO, MEDELLIN Y TOCANCIPA
CON LA IMPLEMENTACION DEL PRESUPUESTO POR RESULTADOS
A NIVEL MUNICIPAL (PPRM)

i) Antecedentes

5.1 En Colombia, la Constitucién de 1991 sienta las bases de un régimen
territorial unitario y descentralizado, con autonomia de los entes
territoriales: departamentos, municipios y distritos. Existen 32
departamentos y 1099 municipios con autonomia que manejan el
gasto social que financia la prestacion de servicios basicos (salud,
educacion y agua potable).

En 2005, el 76.6% de la poblacién de Colombia se ubicaba en areas
urbanas, mientras que aproximadamente 47% de la poblacién se
encontraba bajo la linea de pobreza.

Indicadores de desarrollo 2005

. % de la Lugar en ranking mundial »
Estado PIB por habitante oblacién bajo la indice de Desarrollo % poblacién
CEPALen$Us [P ' urbana 2005
linea de pobreza Humano 1/
Colombia Unitario 2,663 46.8 70 76.6

1/ El Indice de Desarrollo Humano Alto: abarca desde el 1 al 63; Medio: del 64 al 146; Bajo: del lugar 147 al 177
Fuente: CEPAL, 2006; Informe de Desarrollo de Naciones Unidas, 2006. Citado en Primer Informe sobre ciudades y
gobiernos locales 2008. CGLU.

En la década de los noventas, se promulga una amplia legislacion
relacionada con los mecanismos de transferencia y participacion, la
distribucién de competencias y la organizacion territorial.

La Constitucién de 1991 establece el mandato de evaluar la gestiéon y
resultados de la administraciéon publica, tanto a nivel de politicas
como de proyectos de inversion.

En 1994 se crea el Sistema Nacional de Evaluacién de Resultados de la
Gestién Publica (SINERGIA) como una herramienta para la evaluacion
de la gestién publica a nivel central, el cual es administrado por el
Departamento Nacional de Planeacion. Dicho sistema constituye un
buen referente en la materia para gobiernos centrales.

A la fecha, con apoyo del Departamento Nacional de Planeacién de
Colombia se han implementacién sistemas de gestion por resultados
en los municipios de Pasto, Medellin y Tocancip3, y constituye uno de
los pocos casos de experiencias en la materia que se han
documentado.

En términos generales, el presupuesto por resultados consiste en un

ejercicio de asignacion de los recursos de inversion segtin las metas de
desarrollo socioeconémico trazadas. Por ello, el objetivo del promover
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el presupuesto por resultados es contribuir a una asignacidn eficiente
de los recursos publicos y velar por el cumplimiento de los objetivos
de gobierno a nivel municipal.

ii) Presupuesto por Resultados a nivel Municipal (PPRM)

5.2

Naturaleza juridica. La Constitucidén de 1991 establecid, en su articulo
343, que la entidad nacional de planeaciéon que senale la ley, tendra
bajo su responsabilidad el disefio y la organizacién de los sistemas de
evaluacion de gestion y resultados de la administracion publica, tanto
en lo relacionado con politicas como con proyectos de inversion.

Asimismo, en el articulo 344 de la misma Constitucién se sefiala que
los organismos departamentales de planeacion haran la evaluacién de
gestion y resultados sobre los planes y programas de desarrollo e
inversion de los departamentos y municipios, y participaran en la
preparacion de los presupuestos de estos ultimos en los términos que
sefiale la ley.

En el ambito del nivel central de gobierno, se han promulgado leyes y
decretos que dieron origen y dan sustento al Sistema Nacional de
Evaluacién de Resultados de la Gestion Publica (SINERGIA), como una
herramienta para la evaluacion de la gestién publica y del presupuesto
a nivel central.

Con relacion al presupuesto de cada municipio, éste se rige por un
estatuto orgdnico de presupuesto emitido por el consejo municipal,
con plena autonomia con respecto del nivel central de gobierno. Por
esta razén, SINERGIA sélo puede actuar como un o6rgano asesor a
peticion de cada municipio.

El marco juridico de Medellin destaca por la emisiéon en 2007 de un
acuerdo por el que se crea y establecen normas para el
funcionamiento de un sistema de planeaciéon municipal, asi como
normas para la elaboracién, aprobacion, ejecucidn, seguimiento,
evaluacion y control de los planes. Se establece que ademas de los
planes, el proceso de planeacién debe dar como resultado indicadores
de gestion para el seguimiento, asi como la evaluacién y control de la
ejecucion de los programas y proyectos sujetos a los planes.

El Sistema Municipal de Planeacion de Medellin, se compone de tres
subsistemas

e Subsistema de Coordinacién para la Planeacion y el Desarrollo.

e Subsistema de Organizacién y Educacién y para la Participacién
Ciudadana en la Planeacién.

e Subsistema de Seguimiento, Evaluacién y Control del Proceso de
Planeacion.
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5.3

Cada dependencia municipal de Medellin debera contar con una
unidad de planeacién y programacion, con capacidad decisoria, que
garantizard la articulacion horizontal de la administraciéon en el
proceso de planeacién, y que serd responsable de disefiar sistemas y
mecanismos que permitan hacer la evaluacién y el seguimiento de los
planes y programas.

Formulaciéon del presupuesto por resultados Pasto y Medellin. El
Presupuesto por Resultados a nivel Municipal (PPRM) se formula
anualmente y acompafia en forma de anexo el proyecto de
Presupuesto General. Municipal presentado ante el Concejo Municipal
para su aprobacion

El desarrollo del PPRM, en el caso de Pasto y Medellin, partié de un
ejercicio de planeacion estratégica en donde las entidades y
dependencias determinaron o revisaron la misién establecida por el
sector o los sectores a los cuales pertenecen, con el propésito de
precisar los objetivos misionales sectoriales y los productos
misionales sectoriales.

Una vez identificados con precision, a los objetivos misionales
sectoriales les fueron asociados indicadores de resultado que dieran
cuenta del avance en su cumplimiento; por su parte, a los productos
misionales sectoriales les fueron asociados indicadores de producto y
proyectos de inversidn, con lo cual se busc6 conocer el avance en la
entrega de bienes y servicios, asi como el valor estimado de los
mismos (ver diagrama siguiente).

Esquema de desarrollo estratégico del PPRM en los municipios de Pasto y Medellin

Conformacion de los sectores de
la administracion publica a partir
de la agrupacion de entidades y
dependencias afines

Desarrollo de un ejercicio de
planificacion estratégica por
parte de cada uno de los sectores.
En esta actividad se definen:

Mision sectorial I
Forma de ,
Indicadores de resultado
Indicadores de producto
medicion

Forma de Proyectos de inversion
valoracion (recursos)

Objetivos Misionales
Sectoriales

Productos Misionales
Sectoriales

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién. La experiencia de Pasto, Medellin y

Tocancipa con la implementacién del Presupuesto por Resultados a nivel Municipal
(PPRM). Colombia. Diciembre de 2007.
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Con base en este esquema de planeacion, los municipios involucrados
realizaron el ejercicio de formulaciéon del PPRM, en donde, a partir de
una metodologia de gestion y presupuestacion por resultados,
vincularon directamente la planeacién fisica con la presupuestacion
de los recursos de inversion, con apoyo de un formato disefiado
especificamente para mostrar su vinculacién.

Fases para la formulaciéon de un PPRM: la experiencia de Pasto y Medellin

ETAPA ACTORES INSUMOS ACTIVIDADES

1. Ajuste | ePlaneacion ePlanes e Agrupar las diferentes entidades y
de los | municipal sectoriales dependencias del municipio en
sectores de | eEntidades eMarco funcién de sus principales
politica eDependenci | normativo responsabilidades.
publica as sectorial e Definir el cronograma de trabajo al

interior de cada dependencia.

2. Planea | ePlaneacion ePlanes e Discutir las estrategias sectoriales
cion Municipal sectoriales necesarias para alcanzar los
estratégicay | eMesas de | *Plan de impactos sociales esperados
estimacion trabajo Desarrollo durante el periodo de gobierno.
de las metas sectoriales | eCompromisos * La definicion de la misién sectorial.
fisicas dela e La definicion de los objetivos

administracién misionales sectoriales.
e La estimacion de los productos
misionales sectoriales

3. Planifi | ®Secretaria ®Presupuesto eCalculo de la disponibilidad de
cacién de Hacienda | General de afios | recursos.
financieray Municipal anteriores eSuministrar a  cada  sector
ajuste delas | ®Planeacién eMarco Fiscal de | informacién financiera referente a
metas fisicas Mediano Plazo los techos presupuestales,

¢ Compromisos coherentes con el Marco Fiscal de
fiscales Mediano Plazo y el comportamiento

eEstados de | del gasto sectorial de las vigencias
cuenta anteriores y futuras.

4. Discus | ePlaneacion e Metas de | ®Ajustar sus proyectos de inversion y
ion de ajuste Municipal resultado, metas fisicas a los techos
presupuestal | eMesas de | metas fisicas y | presupuestales.

trabajo proyectos
sectoriales estimados.
e Asignaciones
presupuestales
definitivas

5. Consol | ePlaneacion e Asignaciones e Ajustar programacion financiera y de
idacién del Municipal presupuestales resultados.
documento eMesas de | definitivas eLa informacién final debe ser
final trabajo eDocumentos enviada a la Oficina de Planeacion

sectoriales finales después | con el objetivo de dar paso a su
de las mesas de consolidacién, su armonizaciéon con
negociaciéon los demas  instrumentos de

planeacidn y presupuesto

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién. La experiencia de Pasto, Medellin y Tocancipa con la

implementacién del Presupuesto por Resultados a nivel Municipal (PPRM). Colombia. Diciembre de 2007.
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5.4

5.5

Como resultado del trabajo anterior realizado con las diferentes
dependencias/entidades, los municipios de Pasto y Medellin
elaboraron y presentaron ante el Concejo Municipal el anexo de
Presupuesto por Resultados Municipal.

Formulacién del presupuesto por resultados Tocancipa. Con relacién
a Tocancip4, el proceso de formulaciéon en esencia es el mismo. Se

integraron 15 sectores: agropecuario, agua potable y saneamiento
basico, arte y cultura, defensa y seguridad, desarrollo comunitario,
educacion, eléctrico, equipamiento, gobierno, planeacién y desarrollo
institucional, infraestructura vial, medio ambiente, prevencién y
atencion de desastres, recreacion y deportes, salud y vivienda.

Una vez definidos los sectores, en Tocancipa la formulaciéon e
integracion del PPRM estuvo a cargo de la Unidad Coordinadora Local
quien, funcionando como unidad adscrita a la Secretaria de Hacienda,
coordind, lider6 y acompaf6 todo el proceso.

Algunas de las actividades mas importantes realizadas en el ejercicio
por la UCL consistieron en la capacitacién hecha a las diferentes
Dependencias sobre el enfoque de gestién y presupuestacion por
resultados en la gestion publica, el asesoramiento en la construccién
de algunos instrumentos de planificaciéon como el Plan Indicativo, la
conduccion de las mesas de trabajo para la elaboracién de los PPRMs
con cada sector y la consolidaciéon del documento final sobre el anexo
de PPRM.

Respecto a la etapa de elaboracién del presupuesto por resultados
sectorial, cada sector se dio a la tarea de vincular la programacion de
sus metas fisicas con sus recursos y para lo que tuvieron como
herramienta de apoyo un formato disefiado para ese propésito. Con la
informacién consignada en esos formatos de programacién fue posible
construir el anteproyecto) de presupuesto por resultados.

Aportes del PPRM en la etapa de seguimiento del ciclo de politicas
publicas. La informacion incluida en el PPRM y el seguimiento de las
metas o propdsitos de gobierno son la base para realizar un
seguimiento integrado a la gestion publica, pues éste analiza la
eficiencia del gasto efectuado por la Administracién municipal frente
al cumplimiento en la entrega de productos a los ciudadanos y al logro
de los objetivos del Plan de Desarrollo.

Las ventajas del PPR son evidentes, ya que asocian de manera directa
los proyectos de inversion con la mejorar en el bienestar. Por ejemplo
en el caso de Medellin, ha permitido la asociacidn de la inversién con
indicadores de desarrollo humano (IDH) y de calidad de vida (ICV), tal
como se muestra en el siguiente cuadro.
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Indicadores

Componentes

Esperanza
de wkla

IDH
Hivel
educacional

Ingrasas
icapita

Vivienda
¥ entomo

ICv

Serviclos

pablicos ¥ | Composiclon

saneamiento
D3EIC0

famillar

Hiveles

educadion

Linea 1: Medelin gobemable y padicipativa

Componente 1: Cultura ciudadana

Componente 2: Organizacion y participacion
cindadana

F

Componente 3: Transparencia y desamollo
institucional

Componente 4: Seguridad y convivencia

F

Linea 2: Medellin social & incluyente

Componente 1: Educacion

Componente 2: Salud

Componente 3: Solidaridad

Componente 4: Deporte y recreacion

Componente 5: Eguidad social

EE R Bt

Linea 2: Medellin, un espacio para el encuentro
curdadano

Componente 1: Proyecios estrategicos de
cisdad

Componente 2: Espacit publico

Componente 3: Vivienda y habitat

Componente 4: Movilidad y transporte

Componente 5: Medio ambiente

E e bl bl B

Linea 4: Medellin productiva y competitiva

Componente 1: Culfura y creacion de emgresas

Componente 2: Desarrolio y consolidacion de
EMpresas

Linea 5: Medellin integrada con |a region ¥ con
el mundo

Componente 1: Integracion con la region

X

Componente 2 Intggmciﬁn con &l mundo

X

X

FUENTE: Presupuesto sobre resultados y calidad del gasto publico. La experiencia de
Medellin. Presentacion realizada en el seminario internacional de transparencia fiscal.

Febrero 14 de 2006.
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FUENTE: Presupuesto sobre resultados y calidad del gasto publico. La experiencia de
Medellin. Presentacién realizada en el seminario internacional de transparencia fiscal.

Febrero 14 de 2006.

Asimismo, el seguimiento integrado relaciona el avance fisico de las
metas de producto y de gestion con la ejecucion financiera de los
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5.6

proyectos asociados a ellas, generando informacién que permite
evaluar la eficacia de las politicas implementadas en el municipio.

Para realizar el seguimiento, una vez formulado y aprobado el PPRM,
se cubren las tres etapas siguientes: i) recoleccion de informacion; ii)
analisis de la informacién y utilizacion de los hallazgos y; iii) difusion
periodica de los hallazgos del seguimiento.

Herramientas tecnolégicas para el seguimiento integrado. Para apoyar
la fase de seguimiento, en los tres municipios piloto se desarrollaron

herramientas tecnoldgicas de informaciéon creadas para monitorear la
gestion municipal bajo el enfoque de resultados. En el caso de
Medellin, el municipio cuenta con la plataforma SAP, la cual integra los
procesos de presupuestacion, contrataciéon, némina, contabilidad y
tesoreria, con formulacion, evaluacién y viabilizacién de los proyectos
de inversion. Dentro de la plataforma fue disefiado un médulo
especifico para hacer seguimiento al PPR.

El Sistema de Informacion de Resultados de la Gestion Publica -SIGER-
del municipio de Pasto, realizado con el apoyo del DNP, USAID y Casals
& Associates, permite tanto a funcionarios de la Alcaldia como a la
ciudadania en general, acceder a la informacién sobre el avance en el
cumplimiento de los compromisos del gobierno via internet.

Por ultimo, en Tocancip4, el sistema de Gestién y Presupuesto por
Resultados Municipal de Tocancipd ~GPPRM- presenta informacion
sobre datos basicos de la Administracion relacionados con las
Dependencias que la componen, los sectores y metas definidas en el
Plan de Desarrollo, los proyectos y los indicadores, entre otros.

iii) Conclusiones

5.7

5.8

El Presupuesto por Resultados Municipal PPRM constituye una
herramienta importante para mejorar la asignacion de la inversion
publica al logro de objetivos de desarrollo. El mandato constitucional
en Colombia de llevar a cabo la evaluacion de la gestién y resultados
ha permitido la consolidacion del PPR a nivel central en un proceso
que inicié en 1994. Sin embargo, dada la autonomia presupuestal de
los municipios, se ha dificultado su implantacién a nivel municipal, ya
que depende del interés de cada gobierno subnacional.

El presupuesto por resultados en los municipios analizados se derivé
de una iniciativa del Departamento Nacional de Planeacién (DNP)
para trasladar su conocimiento y metodologias a nivel municipal. La
formulacién del PPRM requiere de un elevado esfuerzo de planeacion
y consenso, el acompafiamiento del DNP ha sido un factor
fundamental para el éxito del proyecto.
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5.9

5.10

5.11

El importante que el plan de desarrollo cuente con una estructura,
metas e indicadores (de producto y resultados) claros. La elaboracién
del plan de desarrollo bajo un enfoque sectorial ayuda no sélo a la
formulacién del PPRM sino ademas facilita la consulta con los actores
relevantes de cada sector.

El establecimiento de las lineas de base y la medicion durante el
ejercicio del presupuesto requiere de un sistema de costeo, que facilite
la asignacion de valores a los indicadores.

La sostenibilidad del PPRM estd muy asociada al marco juridico de
cada municipalidad. La experiencia de Medellin de formalizar un
sistema municipal de planeacién que establezce la obligacion de
evaluar la gestion y los proyectos de inversién proporciona un mayor
grado de sostenibilidad del PPRM con respecto a Pasto y Tocancipa.

iv) Replicabilidad

5.12

5.13

5.14

El establecimiento en el marco juridico de la obligacion de disefiar un
sistema de evaluacion de gestion y resultados de la administracion
publica, constituye un elemento fundamental para su implantacién. La
obligatoriedad ha permitido la consolidacién del PPR a nivel central y
el desfase de su aplicacién en los municipios.

El PPRM esta asociado a una adecuada formulacién de los planes de
desarrollo, a la existencia de un sistema de costeo de los servicios y
un sistema de inversién que proporcione insumos suficientes para
establecer las lineas de base y el seguimiento. Por tanto, su
implantacion en municipios requiere de un esfuerzo integral e
importantes recursos humanos y financieros. Por tanto, la aplicacién
del PPRM puede tener un mayor grado de éxito en municipios de
mayor tamafo.

El acompafiamiento técnico es fundamental. Se requiere que una
instancia de caracter nacional impulse la implantacion de PPRM,
proponiendo guias y metodologias que se puedan adaptar a cada caso
particular, capacite al personal municipal y proporcione asesoria
inicial en la formulacién de los presupuestos .
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V. GUATEMALA. SISTEMA INTEGRADO DE ADMINISTRACION
FINANCIERA MUNICIPAL (SIAF-MUNI)
i) Antecedentes
5.1 Guatemala es un estado unitario. En 2005, la mitad de la poblacidén se
ubicaba en areas urbanas y la mitad en areas rurales. En ese mismo
afio, el 60% de la poblacidn se ubicaba bajo la linea de pobreza.
Indicadores de desarrollo 2005
PIB por habitante % de la Lugar en ranking mundial % poblacién
Estado poblacién bajo la indice de Desarrollo ?
CEPALen 3US linea de pobreza Humano 1/ urbana 2005
Guatemala Unitario 2,492 60.2 118 50

1/ El Indice de Desarrollo Humano Alto: abarca desde el 1 al 63; Medio: del 64 al 146; Bajo: del lugar 147 al 177
Fuente: CEPAL, 2006; Informe de Desarrollo de Naciones Unidas, 2006. Citado en Primer Informe sobre ciudades y

gobiernos locales 2008. CGLU.

Guatemala experiment6 un proceso descentralizador con la
promulgacién de la Ley General de Descentralizaciéon en 2002.
También entran en vigencia en ese afio el nuevo Cédigo Municipal y la
Ley de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural. En 2005, se promulga
la Ley del Catastro y se aprueba la Politica Nacional de
Descentralizacion del Organismo Ejecutivo.

En Guatemala, la modernizacion integral de la gestion financiera y
administrativa subnacional se da dentro de un proceso de
modernizacién del Sistema Integral de Administracion Financiera
(SIAF) nacional, bajo reglas y normatividad compatibles. La
modernizaciéon se da de manera gradual y diferenciada en las
municipalidades de Guatemala. El SIAFITO -versién simplificada del
SIAF nacional ha sido adaptado para municipios pequefios en la
primera etapa-; mientras que el SIAF-Muni versién avanzada de SIAF
municipal para muncipios de mayor capacidad en una etapa posterior
y una version mas avanzada del SIAF nacional, implantado en las dos
municipalidades mas grandes y complejas: Ciudad de Guatemala y
Quetzaltenango.

ii) Administracion Financiera Integrada Municipal (AFIM) y el SIAF MUNI

5.2

Naturaleza juridica de la administracién financiera municipal en
Guatemala

En 2002 fue aprobado un nuevo Coédigo Municipal, que incluye la
administracién financiera integrada municipal como parte de la
consolidacion financiera del sector publico.

Asi, aun cuando generalmente se hace referencia a la aplicaciéon

informatica SIAFICO o al SIAF MUN], la estructura y funcionamiento
de estas aplicaciones responden a un conjunto de normas de
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5.3

administracién financiera integrada establecidas en la legislacion
municipal de Guatemala.

El articulo 97 de Coédigo Municipal establece que para efectos de
integrar a las municipalidades en el proceso de administraciéon y
consolidacion financiera del sector publico, las municipalidades de
pais deberan incorporar a su estructura administrativa una unidad de
Administracién Financiera Integrada Municipal -AFIM-, la cual sera
responsable de dicho proceso, y se establecié como obligatorio que la
misma debera estar operando en todas las municipalidades antes del
afio 2006.

También establece que en aquellos casos en que la situacién municipal
no permita la creaciéon de esta unidad, las funciones las ejercera el
tesorero municipal.

Competencia vy funciones de las Administraciones Financieras
Integradas Municipales

El Cédigo Municipal en su articulo 98, establece que las AFIM tendran
las atribuciones siguientes:

a) Elaborar en coordinacion con la oficina municipal de
planificacidn, la programacién y formulacién del presupuesto, la
programacién de la ejecucién presupuestaria, y con los
responsables de cada programa, la evaluacion de la gestion
presupuestaria.

b) Administrar la gestiéon financiera del presupuesto, Ila
contabilidad integrada, la deuda municipal, la tesoreria y las
recaudaciones. Para el efecto, se establecerd el sistema
financiero conforme a los lineamientos y metodologias que
establezca el Ministerio de Finanzas Publicas como o6rgano
rector del sistema.

En atencion a este ordenamiento del Cddigo Municipal, el
Ministerio de Finanzas Publicas desarrolld el Sistema Integrado
de Administracion Financiera Municipal (SIAF MUNI) y una
aplicacion mas sencilla para municipalidades pequeiias
(SIAFITO), y estd impulsado su implantacién en las
municipalidades.

c) Registrar las diversas etapas de la ejecucion presupuestaria del
ingreso y gasto, asi como el seguimiento de la ejecucion fisica;

d) Asesorar al alcalde y al Concejo Municipal en materia de
administracidén financiera.
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5.4

e) Mantener una adecuada coordinacién con los entes rectores de
los sistemas de administracion financiera y aplicar las normas y
procedimientos que emanen de estos.

f)  Dirigir y administrar todo el proceso de liquidacién vy
recaudacion de impuestos, arbitrios, tasas y contribuciones
establecidos en las leyes;

g) Elaborar y mantener actualizado el registro de contribuyentes
en coordinacion con el catastro municipal;

h) Informar al alcalde y a la oficina municipal de planificacién
sobre los cambios de los objetos y sujetos de la tributacion.

i)  Administrar la deuda publica municipal.

i) Administrar la cuenta caja Unica, basandose en los instrumentos
gerenciales, de la Cuenta Unica del Tesoro Municipal y flujos de
cajay programacion.

k)  Elaborar y presentar la informacién financiera que por ley le
corresponde.

Asimismo, en 2006 la Contraloria General de Cuentas aprobd las
normas de caracter técnico para la rendicién de cuentas de las
Municipalidades de la Republica. Donde se establece que la
informacién de la rendicion de cuentas sera generada por los sistemas
SICOINWEB, SIAF-MUN], y/o SIAFITO-MUNI, los cuales son los tnicos
reconocidos por la Contraloria General de Cuentas como los sistemas
oficiales de registro y control, para las municipalidades y sus
empresas.

SIAF MUNI

El Sistema Integrado de Administraciéon Financiera (SIAF-MUNI)
contempla los principales modulos para la administracién financiera
integrada establecida en el Cdigo Municipal.

Receptoria

Contabilidad

Tesoreria

Presupuesto

Registro civil

Servicios publicos

Endeudamiento municipal

Proyectos

Impuesto a la propiedad

50



Receptoria

Provectos Tesoreria

SIAF-NMULINI Contabilidad

Tmpuestos Presupuesto

Los objetivos del SIAF MUNI son:

a) Fortalecimiento de la eficiencia, asi como de la responsabilidad y
transparencia de las funciones de administracién financiera y
control del gobierno municipal.

b) Fortalecimiento de la administracion de la deuda municipal y de
la capacitaciéon de funcionarios municipales sobre aspectos
crediticios.

c) Mejoramiento en la prestaciéon de los servicios, a través de la
desconcentracion de las responsabilidades primarias de
administracion de los recursos financieros de las
Municipalidades.

El SIAF MUNI es un sistema integrado que ademads de incluir toda la
administracién financiera municipal también contiene moédulos de
control de los principales servicios municipales.

La implantacién del Sistema conlleva un redisefio total de los procesos
administrativos financieros de la municipalidad, porque se implanta a
la Administracién Financiera Integrada Municipal (articulos 97 y 98
del Cédigo Municipal), la cual viene a cambiar la estructura de las
antiguas tesorerias y se redistribuyen las tareas en funcién de los
nuevos procesos que se adoptan. Este proceso se prevé complejo y de
maduracién gradual, como lo ha sido la aplicaciéon del SIAF a nivel
nacional. Sin embargo, por tratarse de una requerimiento establecido
en la ley, se asegura su sostenibilidad.

Aplicacion del Sistema en Santa Cruz del Quiché

5.5 Antes de la implantacion del SIAF MUN]J, los registros financieros no se
realizaban en el momento de las transacciones, esto implicaba

51



retrasos. El sistema que utilizaban era el SIAFITO MUNI, que
Unicamente registra la ejecucion presupuestaria. Se observaban
debilidades en la aplicacién de la Ley de Contrataciones del Estado y
desconocimiento en la utilizacién del sistema de Guatecompras. No
existia una organizacién definida en el area financiera, se contaba con
poca informacién sobre las funciones y atribuciones del personal. El
control de contribuyentes, tenia poca funcionalidad y se encontraba
desactualizado.

Actualmente, con la implementacion del SIAFMUNI, se realizan las
operaciones financieras de receptoria, control de contribuyentes,
registro de ejecucion presupuestaria de ingresos y egresos,
contabilidad integrada, cuenta tinica de pago por tesoreria, en tiempo
real.

Esta herramienta informatica permite obtener reportes generados por
el Sistema Integrado de Administracion Financiera SIAF-MUNI, sobre
la ejecucion presupuestaria, estados financieros y de tesoreria.

Se cuenta con personal capacitado, con asesoria constante en la Ley de
Contrataciones. Asi como la asistencia para la publicaciéon de sus
eventos en el sistema oficial de Guatecompras, que se opera por
Internet. Ahora, la ciudadania tiene acceso a un sistema de
informacién sobre la accién de la Municipalidad de una forma mas
transparente y confiable, con lo que se beneficia la gobernabilidad al
mejorar los mecanismos de rendiciéon de cuentas.

iii) Resultados

5.6

El SIAFITO -version simplificada del SIAF nacional ha sido adaptado
para 317 municipios en la primera etapa. Con el apoyo del Banco
Mundial en el marco del Programa de Descentralizaciéon vy
Gobernabilidad Local, se ha implantado en 50 municipalidades el
SIAF-MUNI, que contempla los principales mdédulos para la gestiéon
municipal, entre otros Receptoria, Contabilidad, Tesoreria,
Presupuesto, Registro Civil, Servicios Publicos, Endeudamiento
Municipal, Proyectos, Impuesto a la propiedad, etc. Esto ha permitido
mejorar la prestaciéon de servicios y hacer una mejor gestién de los
ingresos teniendo control sobre las morosidades de los servicios.

Un estudio de 17 casos municipales que han implantado un SIAF en
Centroamérica auspiciado por USAID muestra quel4:

a) La mayoria de los SIAFs observados en el desarrollo de este
estudio no ha completado su proceso de integracion interna,

14 Gobierno Local y Sociedad Civil: Nuevos Enfoques para Mejorar la Responsabilidad y
Transparencia Gerardo D. Berthin Proyecto AAA/Casals & Associates. Presentacion realizada
en la décima conferencia interamericana de alcaldes y autoridades locales. Miami, Florida.
Junio 2004
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b)

d)

g)

h)

horizontal o vertical. Aunque se observo procesos promisorios,
la mayoria son todavia procesos en pleno progreso.

Una mayoria de los municipios tienen mas de un SIAF funcionando y
no necesariamente existe integracion entre éstos. En algunos casos
los procesos SAIF han resultado en el desarrollo e implementacion
de modulos aislados.

El mapa de actores involucrados en SIAFs en el ambito municipal es
diverso, y la coordinacién entre ellos para temas de disefo e
implementacidn es por lo general minima.

Las entidades nacionales asignadas a la implementacién vy
mantenimiento de SIAFs en el ambito municipal, no necesariamente
cuentan con capacidad adecuada para proveer asistencia técnica a
los municipios.

Existe una creciente percepcion de que los SIAFs pueden agilizar
tramites administrativos y promover la transparencia.

Los alcaldes y funcionarios municipales entrevistados consideraron
que la implementacién y uso de SIAFs en mayor o menor medida
pueden incidir positivamente en varios procesos.

No existe una infraestructura de conectividad que permita una
comunicacion mas fluida entre municipios, y entre municipios y
entidades del gobierno nacional.

Para asegurar la sostenibilidad de los procesos SIAF, el
empoderamiento y la apropiacién por parte de los usuarios y
beneficiarios en todas las fases del proceso SIAF (disefio,
planificacién, implantacién, y seguimiento) son ingredientes
importantes.

iv) Conclusiones

5.7

5.8

5.9

La creacion de unidades de Administracién Financiera Integrada
Municipal constituye un avance muy importante a destacar de la
legislacién municipal en Guatemala.

La aplicacion de una normativa compatible con la autilizada a nivel
nacional, facilit6 la integracion de un instrumento informadatico que
sistematiza los componentes establecidos por el Coédigo Municipal
ademas de que cumple con las disposiciones normativas establecidas
por la Contraloria General de la Republica.

La maduracién gradual del SIAF MUNI y su sostenibilidad esta
respaldada por el Cédigo Municipal y la exigencia de la Contraloria
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5.10

General de Cuentas de que la rendicibn de cuents de las

municipalidades se realice a través de este sistema.

La utilizacion del SIAF MUNI ha incrementado con éxito la
transparencia y comunicacién ciudadana, lo que se puede constatar en
el portal de transparencia municipal
http://siafmuni.minfin.gob.gt/siafmuni. En el portal se pueden
general reportes sobre los ingresos y gastos ejercidos por los
municipios, ademas de reportes de deuda e indicadores. Un ejemplo
de reporte generado es la tabla siguiente.

INGRESOS EJECUCION DE INGRESOS - MUNICIPALIDAD DE GUATEMALA, GUATEMALA -

ANO 2008

TODAS LAS CLASES DE NIVEL 1
Periodo: ENE - DIC

FECHA ACTUAL: 06/04/2009

IASIGNACION [AMPLIACIONE
ICONCEPTO IANUAL S VIGENTE INGRESOS
INGRESOS TRIBUTARIOS 221,892,000.0013,000,000.00 |234,892,000.00[242,770,828.19

INGRESOS NO TRIBUTARIOS

252,611,000.00

43,400,000.00

296,011,000.00|1278,723,369.70)

VENTA DE BIENES Y SERVICIOS DE LA

ADMINISTRACION PUBLICA 90,681,000.00 | 20,500,000.00{111,181,000.00| 73,083,062.86
INGRESOS DE OPERACION 20,706,000.00 | 2,100,000.00 | 22,806,000.00 | 24,154,326.11
RENTAS DE LA PROPIEDAD 3,175,000.00 0 3,175,000.00 | 1,198,025.06
TRANSFERENCIAS CORRIENTES 5,000,000.00 Q 5,000,000.00 | 2,313,534.03
TRANFERENCIAS DE CAPITAL 158,900,000.00-37,900,000.00{121,000,000.00{116,282,302.70|
RECURSOS PROPIOS DE CAPITAL 35,000.00 0 35,000.00 0
[DISMINUCION DE OTROS ACTIVOS

[FINANCIEROS 20,000,000.00 | -3,126,713.98 | 16,873,286.02 0

Un aspecto importante para lograr la implantacion exitosa del SIAF
MUNI es la capacitacion, y la existencia de un apoyo técnico
permanente. El equipo SIAF-Muni de Guatemala cuenta con 40
técnicos permanentes en servicio a las 333 municipalidades que
actualmente utilizan el sistema.

v) Replicabilidad

5.11

En practicamente todos los paises de Latinoamérica existen esfuerzos
orientados a implantar sistemas integrales de administracion
financiera con diversos grados de éxito.

En Guatemala, el proceso de implantacion del SIAF nacional ha sido
gradual, y el SIAFITO asi como el SIAF MUNI surgen como un
subsistema del sistema nacional. Pero ello se da gracias a la existencia
de una base normativa de administraciéon financiera homogéna. A
partir de esto, se considera que una condicidn esencial para que pueda
replicarse la experiencia, es que los gobiernos nacionales y
subnacionales compartan los mismos principios de administraciéon
financiera.
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VI.  NICARAGUA. PLANES DE ACCION MUNICIPAL (PAM)
i) Antecedentes
6.1  Nicaragua es un estado unitario. En 2005, la poblaciéon que habitaba
en areas urbanas representaba 57% del total, mientras que 69.3% de
la poblacién se ubicaba bajo la linea de pobreza.
Indicadores de desarrollo 2005
o % de la Lugar en ranking mundial o o
Estado PIB por habitante poblacién bajo la {ndice de Desarrollo % poblacion
CEPAL en $US N urbana 2005
linea de pobreza Humano 1/
Nicaragua Unitario 896 69.3 112 56.9

1/ El indice de Desarrollo Humano Alto: abarca desde el 1 al 63; Medio: del 64 al 146; Bajo: del lugar 147 al 177
Fuente: CEPAL, 2006; Informe de Desarrollo de Naciones Unidas, 2006. Citado en Primer Informe sobre ciudades y

6.2

6.3

Sabhiarnac Inaalac 20NQ
BODi€inos 10Caies cuvo. LuLu.

corn

En Nicaragua las reformas constitucionales de principios de los afios
noventa fortalecen a los municipios y a sus dos regiones. En el 2003,
se define una politica de descentralizaciéon como eje transversal de la
Estrategia Reforzada de Combate y Erradicacion de la Pobreza.
Asimismo, entre el 2002 y el 2004 se promulgan la Ley de Régimen de
Presupuesto Municipal, la Ley de Participacién Ciudadana y las Leyes
de Transferencias Financieras y de Solvencia Fiscal Municipal a favor
de la descentralizacion?>.

No obstante esos esfuerzos, Nicaragua es de los paises menos
descentralizados (el gasto de los gobiernos intermedios y locales
representa tan sélo el 3.8% del gasto gubernamental total), donde los
municipios son altamente dependiente de las transferencias.

Nicaragua se encuentra inmerso en un proceso de urbanizacién
acelerado, principalmente en las ciudades intermedias, donde los
gobiernos se deben enfrentar un conjunto de demandas para las
cuales requieren mejorar su gestion.

El caso analizado de la metodologia para la elaboracién de los planes
de accién municipal se inscribe dentro de los Estudios de preparacion
del Programa de Fortalecimiento y Desarrollo Municipal con recursos
del Banco Interamericano de Desarrollo.

El enfoque de mejora de la gestion adoptada por el programa
responde a un identificaciéon de necesidades en el terreno donde los
16 municipios participantes coincidieron en dar prioridad a la mejora
de la gestién municipal en cuatro areas: (i) finanzas municipales; (ii)

13 primer informe mundial de Ciudades y Gobiernos Locales Unidos 2008.
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mejora de los servicios bdasicos y administrativos; (iii) gestion
ambiental y (iv) planificacidén territorial /urbana.

ii) Estrategia de intervencidn a través de Planes de Accién Municipal (PAMs)

6.4

6.5

El mejoramiento de la infraestructura y gestién de las ciudades
intermedias en Perld, puede incrementar su capacidad como
receptoras de migracion interna, evitando una concentracion
exclusiva alrededor de la capital. En ese contexto, el objetivo General
del Programa es incrementar la capacidad de los Gobiernos
Municipales para que estos hagan frente a los crecientes desafios del
proceso de urbanizacidn. Los objetivos especificos del Programa son:

a) Fortalecer institucionalmente a los gobiernos municipales a fin
de que estos mejoren su capacidad financiera y su eficiencia en
la prestacion de servicios.

b) Conseguir un desarrollo urbano mas ordenado a través del
apoyo a infraestructuras municipales.

c) Mejorar la capacidad de respuesta del Instituto Nicaragiiense de
Fomento Municipal (INIFOM) ante la demanda de
fortalecimiento municipal y reformas sectoriales.

El Programa tiene dos componentes: a) Fortalecimiento y Desarrollo
Municipal; y b) Fortalecimiento del INIFOM

Para la ejecucion del componente de Fortalecimiento y Desarrollo
Municipal se definieron cinco areas intervencion:

a) Mejora de la administracién y finanzas

b) Mejora de los servicios municipales

c¢) Mejora de la capacidad de gestion ambiental y de recursos
naturales.

d) Planificacion del desarrollo urbano

e) Plan municipal de inversiones

Esquema de incentivos a la mejora de la gestion. La estrategia de
intervencion del Programa consiste en un eincentivar a los Gobiernos

Municipales participantes para que adopten medidas de mejora de la
gestiéon municipal y en funcién de ello, obtener recursos para financiar
proyectos de inversidon. En cada uno de los municipios el Programa
financiard un plan de reformas y modernizaciéon institucional que
contendra un conjunto de metas definidas conjuntamente en materia
de administracién, finanzas, servicios municipales, gestion
medioambiental y planificaciéon del desarrollo urbano.

Algunos criterios basicos del Programa se refieren a:

. Apoyar a los municipios en la formulacién de sus propuestas
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6.6

o Lograr amplios consensos alrededor de los Planes de Accién
Municipal (PAMs)

. Establecer mecanismos de complementariedad con las diversas
intervenciones y programas de los donantes internacionales que
trabajan en el drea de fortalecimiento y desarrollo municipal

o Una relacion organizada entre los dos componentes del

Programa

. Vinculaciéon de la financiacion a logro de los objetivos de
fortalecimiento institucional

. Interiorizaciéon en la estructura municipal de los contenidos y

aportes del Proyecto

Intrumento. Los Planes de Accion Municipal (PAMs) son el

instrumento del Programa de Modernizaciéon y Desarrollo Municipal
BID, para la puesta en marcha en cada uno de los municipios que
participan en el programa de las actividades que conduzcan a un
proceso de fortalecimiento institucional y de autonomia financiera de
dichos.

Para la preparacién de los Planes de Accién Municipal se establecio
una metodologia que incluye las siguientes actividades:

a) Definicién de los objetivos especificos de la componente de
Fortalecimiento y Desarrollo Municipal. Dichos objetivos son
aplicables para:

. Generar en las Alcaldias capacidad de dirigir el desarrollo
urbano de las ciudades de segundo orden en Nicaragua

° Adecuar, modernizar y fortalecer la estructura municipal
para lograr lo anterior

. Mejorar su capacidad financiera y por ende de su
autonomia de actuacién, y
° Dirigir las inversiones municipales en funciéon de esa

estrategia de desarrollo urbano.

b)  Definicidn de las areas de intervencion de los Planes de Accién
Municipal. En donde se genere un impacto para la:

e  Mejora de la administracién y finanzas

e  Mejora de los servicios municipales

e  Mejora de la capacidad de gestion ambiental y de recursos
naturales.

e  Planificaciéon del desarrollo urbano

La primera caracteristica de un PAM, es que es disefiado, acordado y
gestionado por las instancias municipales.La segunda caracteristica es
que los PAMs se vinculan con los otros dos componentes del Programa
de Fortalecimiento y Desarrollo Municipal: Inversiones Municipales y
Fortalecimiento del INIFOM
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6.7

6.8

6.9

Consenso. Es necesario el generar el mas amplio consenso alrededor
del PAM obteniendo los apoyos de el conjunto de las fuerzas que
componen el Consejo Municipal, los organismos mas significativos de
la sociedad civil, los empresarios que deben ver una oportunidad
desconocida de intervenir en la vida municipal.

Complementariedad. Uno de los criterios metodolégicos basicos del
Programa de Modernizacién y Desarrollo Municipal es la
complementariedad con el resto de los programas un proyectos.
Muchos de los productos de estos proyectos son insumos para el
PMDM y desarrollos de los mismos son componentes de los Planes de
Accion Municipal. Los criterios basicos a utilizar son:

Aprovechamiento de las actividades realizadas.
Validacion de las metodologias incorporadas

Apoyo a la especializacion sectorial de cada organizacion
Transferencia conjunta a la institucién municipal

Foros de debate sobre el desarrollo municipal
Identificacién de nuevos proyectos y programas.

Tanto por el papel que cubre el INIFOM, como por las tareas que este
tiene que desarrollar para la implantacion de los PAMs (licitaciones,
apoyos técnicos, capacitacién y asistencia técnica, desarrollo de
sistema), la vinculaciéon entre los componentes y la capacidad de
respuesta a las demandas municipales es un punto fundamental del
éxito del Proyecto.

El desarrollo de los PAM debe dejar no solo los productos generados
sino sobre todo una capacidad instalada en la institucién municipal
capaz de seguir utilizdndolos y mejorandolos en un futuro.

Metodologia. La metodologia se desarrolla en la siguiente secuencia

a) Elaborar diagnoéstico institucional y financiero
b) Identificar los resultados esperados
c¢) Relacionar las actividades para conseguir los resultados
esperados.
d) Establecer un sistema de indicadores que contenga:
i. Los indicadores centrales o vinculados a los sistemas de
desembolsos y
ii. Los indicadores auxiliares, que permita conocer el
avance de las actividades y la obtencién de resultados en
cada una de ellas
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6.10

g)
h)

Establecer los mecanismos de complementariedad con otros
proyectos y programas que se estan desarrollando en el ambito
municipal

Establecer la vinculacién interna entre los dos componentes del
Programa de Fortalecimiento y Desarrollo Municipal

Establecer la vinculacion entre los logros y los desembolsos
Establecer un sistema de seguimiento del Programa y de sus
componentes

METODOLOGIA DE LOS PAMS

Diagnéstico Diagnéstico

C Financiero Tributario Institucional [/
e —

Fortalezas y Debilidades de la Alcaldia

Politicas Correctoras por Area
de Intervencion

Administracion Servicios Medio Planificacion
Financiera y Municipales Ambiente Urbana
Trbutaria

Resultados
Esperados
Actividades

Resultados
Esperados

Resultados Resultados
Esperados Esperados

[ Actividades ] [ Actividades ]

| |
[Indicadores ] [ Indicadores ] [ Indicadores ]
I

[ Vinculacion entre logros y Desembolsos ]

Plan Municipal de Inversiones

[Seguimiento y Evaluacién ]

FUENTE: Metodologia para la Elaboracién de los Planes De Accién Municipal.
Proyecto BID NI - 0156. Programa de Modernizaciéon y Desarrollo Municipal. Julio

2001.

El ciclo de formulacién-ejecucién del Plan de Acciéon Municipal (PAM)
incluye las siguientes fases:

a)
b)

Previa: incluye actividades de difusion del proyecto y pre
diagnéstico e identificacion de actividades

Formulacion: incluye la elaboracion del diagndstico financiero
tributario, diagnéstico institucional, definicién de resultados,
actividades, indicadores y planificaciéon y formulacién de la
propuesta de la Alcaldia de acuerdo a la estructura del modelo
de solicitud.
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d)

Validacién: se realiza el taller participativo con técnicos y
responsables politicos del Municipio, la aprobacion del PAM por
la Alcaldia y el Gobierno Municipal, la propuesta de PAM y
aprobacién del Consejo Municipal y por el INIFOM.

Ejecucion: con actividades tales como: definiciéon de la Unidad
Ejecutora del PAM en la Alcaldia, preparacion de actividades de
acuerdo al cronograma establecido, preparaciéon del programa
operativo anual, aprobacion del POA por la Alcaldia, licitacién de
las consultorias, estudios de inversién, licitacion de obras y
seguimiento de las actividades e inversiones.

Seguimiento: donde se realiza el Informe Trimestral de
seguimiento de acuerdo a modelo establecido.

Evaluacién: que incluye acciones como la evaluacion intermedia,
reajuste de PAM, evaluacion ex post, diseminacion de resultados,
entre otras.

6.11 La metodologia establece resultados esperados en cada una de las
areas de intervenciénlé:

a) Mejora dela Administracién y las Finanzas

Se establecieron resultados esperados del Plan de Accién

Municipal dentro de esta area:

RE.1 Unincremento progresivo de la capacidad de inversién de
las finanzas municipales.

RE.2 Un sistema integrado de presupuestacion, administracién
de las finanzas municipales y de la gestion tributaria.

RE.3 Una adecuaciéon de los recursos humanos de la
municipalidad tanto en cantidad como en cualificacién a
los objetivos del Municipio.

RE.4 Una Administraciéon Local orientada por el principio de
atencion al ciudadano y la participacidn.

Para cada uno de los resultados esperados se establecen una

serie de actividades que permitan lograr los resultados

esperados
e Establecer un sistema de informacién municipal homogéneo, eficaz y
RE.1 desagregado que nos permita tener el control de la evolucidn de la situacién.

. Establecer un sistema normativo en materia presupuestaria, tributaria,
contable y de tesoreria.

e  Completar y actualizar todo el Censo de Contribuyentes. Completar el Catastro
Municipal.

e Construcciéon de una imagen positiva del uso de los recursos que ponen los
ciudadanos en manos de las Alcaldia.

e Transferencia de los Gastos de Personal de los Servicios Municipales a las
unidades de coste correspondiente.

16 Metodologia para la Elaboracién de los Planes de Accién Municipal. Proyecto BID-NI-0156.
Programa de Modernizacion y Desarrollo Municipal. Julio 2001
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Crear y/o fortalecer la Unidad Recaudatoria del Municipio.

RE.2

Implantar los sistemas de administracién financiera y tributaria elaborados
desde INIFOM en el marco de este programa.

Implantacién del Presupuesto Municipal por Programas desarrollado por
PADCO en los municipios que participan en el Programa con las adaptaciones
necesarias a los sistemas anteriormente descritos.

Integracién Informatica de toda la gestion y administraciéon de las finanzas
municipales

RE.3

Modificacién o validacion de la estructura de personal existente, dando un
especial énfasis en dicha estructura a los aspectos de Planificacion

Validacidn de los puestos de trabajo, establecimiento de las funciones de cada
uno de los puestos. Sistemas de evaluaciéon del desempefio. Ajuste de las
plantillas existentes a las funciones identificadas.

Identificacién de las necesidades de capacitaciéon de la plantilla municipal.
Formulacién de un Plan de Capacitacion. Dicho Plan de Capacitacién debe ser
elaborado por el municipio de acuerdo a su identificacién de necesidades, y
ser transmitido y discutido con INIFOM para contribuir no solo a la mejora de
dicho Plan, sino también a la elaboracion del Plan Nacional de Capacitacién
Municipal que forma parte del tercer componente del Programa.
Establecimiento de sistemas de promocion y retribucién adecuados a las
funciones y que primen la responsabilidad en la organizacién

Establecimiento de un sistema de incentivos vinculados a la productividad y al
logro de determinados objetivos.

RE.4

Participacién de la ciudadania en los procesos de Planificacion de la ciudad
(Planes Estratégicos o Maestros).

Planificacién Participativa en las inversiones. De acuerdo a la metodologia
desarrollada por el FISE-INIFOM.

Micro planificacién local, recogiendo las necesidades de un sector o un
territorio.

Participacion de la ciudadania en la ejecucion de partes del Ciclo del Proyecto
Sistema de atencidon al ciudadano. Reduccion de tiempos de repuesta, mejora
de los espacios de atencién, preparacion de los empleados municipales y
calidad de la misma.

Evaluacién de los grados de satisfaccidn e implicacién ciudadana.

b) Mejora de los Servicios Municipales

Los Resultados Esperados de la intervencién del programa
en la Mejora de los Servicios Municipales son:

o Unos servicios publicos de mayor calidad y cobertura.

o Un aligeramiento de la carga de los Servicios Publicos
sobre la estructura y las finanzas municipales.

o Unos servicios publicos con autonomia y gestionados a
través de nuevas férmulas.

Las actividades definidas para alcanzar dichos resultados
son:

o Preparar una metodologia de Modernizaciéon de los
Servicios.

o Realizar una propuesta por cada uno de los servicios
sobre nuevos modelos de gestion incluyendo su analisis
de factibilidad.

o Implantar en negociacion con beneficiarios e implicados
el nuevo modelo de gestion.
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o

o

Realizacion de las Inversiones necesarias para mejora
del servicio.

Incorporar a la comunidad a la realizaciéon de tareas
complementarias; particularmente en temas como
mercado, rastro y residuos solidos.

¢ Los indicadores cualitativos que reflejan el avance en esta area
son:

Se establece el plan de modernizacién de servicios:
identificacidn, plan de viabilidad y periodizacion.

Se realizan los estudios sectoriales complementarios.

Se autonomizan las unidades de coste y servicio.

Se adecua la planilla municipal a los nuevos sistemas de
prestacion de servicios

Se realiza anualmente el Plan de inversiones de los
servicios

) Mejora de la capacidad de gestion ambiental y de recursos

naturales

¢  Los Resultados Esperados en esta area son:

o

o

o

Formacién de unidades municipales especializadas en el
control medioambiental y en el manejo de recursos
naturales dotada de los medios y sistemas adecuados.
Campafias de sensibilizacién ciudadana sobre el manejo
del medio ambiente. Puesta en marcha de practicas
ciudadanas para la mejora medioambiental: manejo de
residuos, control de vertederos, limpieza general.

El uso generalizado del licenciamiento medioambiental
en los proyectos de inversion.

Planes de emergencia ante catastrofes.

e Las actividades que permitiran llegar a estos resultados
son:

o

o

Disefiar las unidades medioambientales, sus
competencias, sistemas y procedimientos.

Capacitar en manejo medioambiental de los empleados
municipales.

Realizar campafias de sensibilizaciéon alrededor del
medio ambiente y especificamente en el manejo de
residuos.

Vincular las inversiones medioambientales a la
capacitacion de las unidades medioambientales de los
municipios y al manejo del licenciamiento
medioambiental.
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o Revisar los planes de emergencia existentes y realizar
acciones de transferencia en los mismos.

e [.os indicadores cualitativos son:

o Unidad Municipal Medioambiental en actividad.

o Se preparan y ejecutan las campafas de sensibilizacion
medioambiental.

o Generalizacion de las licencias medioambientales.

d)  Planificacién del Desarrollo Urbano
¢ Losresultados esperados del plan de ordenacién urbana:

o Plan Maestro de Desarrollo Urbano: informaciéon
geografica, calificacion de suelos, ordenacién del
territorio, ordenanzas, decretos.

o Plan de Conservacion del Patrimonio Histérico.

Catastro.

o Mapa de Riesgos.

O

° Las actividades que se tienen que desarrollar son:

o Completar el catastro (minimo el 75 %).

o Contratar la consultoria para la elaboracién del Plan
Maestro de Desarrollo Urbano.

o Capacitar a los técnicos de la Oficina del Plan Maestro.

o Realizar el Plan Maestro.

¢ Los indicadores cualitativos que se aportan son:

o Se completa el sistema catastral.
o Se contrata y formula el programa maestro de desarrollo
urbano.

e) Planificacién de las Inversiones

° Los indicadores del avance en la planificacion de
inversiones son de tipo cualitativo y reflejan el grado de
incorporacién de una metodologia y un sistema de
priorizacion de las inversiones:

o Se contrata la elaboraciéon de la metodologia del Plan
Multianual de Inversiones.

o Se implanta el sistema de seguimiento de las
inversiones.
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6.12 La secuencia de cumplimiento de indicadores que se plantea para los
desembolsos toma en cuenta, en el primero de los desembolsos, los
indicadores esencialmente cualitativos que muestran la voluntad y el
compromiso de cambio de las Alcaldias. A manera de ejemplo:

a) Desembolso del 50 % del préstamo
. Existencia del Plan de Capacitacién del Municipio,
. Creacién de la direccion / unidad de medioambiente del
municipio,
. La decision de modificar la gestion de un servicio
municipal,
o La contratacién de la elaboracién del Plan Maestro de
Desarrollo Urbano,
° El inicio del la implantacion de los sistemas de
administracidén financiera y tributaria.
b) Desembolso del resto del préstamo
° Incremento del ahorro corriente,
° Incremento de la eficiencia tributaria,
° Existencia del un Plan Multianual de Inversiones,
° Aprobacion del PMDU por el Consejo Municipal,
° Servicio Municipal Terciarizado,
(iii) Resultados
6.13 En el periodo enero-junio de 2007, se registran avances en la

ejecucion de acciones, e inversiones en infraestructura. Algunas de las
acciones ejecutadas sonl7:

Asesoria y seguimiento a las Alcaldias sobre el uso y aplicacién
del Sistema de Contabilidad por Programas (SISCO) Sistema de
Recaudacion (SISREC), bases de datos del Sistema de Catastro
Municipal (SISCAT).

Fortalecimiento de las capacidades técnicas y de personal en las
Alcaldias de las unidades de recaudacién a través de la entrega
de equipos y de capacitaciones.

Revision y seguimiento en la generacién de ahorro corriente
destinado a financiar Proyectos de Inversidn.

Revision y seguimiento en la recaudacién del Impuesto de
Bienes e Inmuebles.

17 Ver ficha técnica BID-240407 en www.inifom.gob.ni/programas/pfdm.html
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o Fortalecimiento de las Unidades de Gestion Ambientales y
Secretarias Ambientales.

. Capacitacion 46 funcionarios de las 14 Municipalidades del
Programa sobre Sistema Municipal de Gestion Ambiental
(SIMGA).

° Revision y aprobacién de ordenanzas municipales en temas de
medio ambiente, desarrollo urbano, servicios municipales para
la conformacion de centros de costos sostenibles y
administracién tributaria con definicion y oficializacion de tasas
de cobro. (14 Alcaldias).

. Capacitacion ambiental a las diferentes areas de las Alcaldias.

° Fortalecimiento a las dreas de urbanismo, revision del Plan de
Desarrollo Urbano (PDU) y revision del reglamento 6 plan
regulador de 14 Alcaldias del programa; Diriamba, Jinotepe,
Granada, Masaya, Rivas, San Rafael del Sur, Cuidad Sandino,
Tipitapa, Boaco, Matagalpa, Jinotega, Esteli, Jalapa y Ocotal.

o En servicios municipales: seguimiento y revision de los planes de
mejoramiento de servicios municipales, revisiones y aprobacion
de la metodologia para el calculo de tasas y tarifas, actualizacion
y aplicacion de nuevas tasas y tarifas, revisiéon y aprobacion de
ordenanzas municipales, capacitacién al personal de servicios
municipales, revision de manuales de la metodologia de los
centros de costos sostenibles, revision de manuales de
organizacion y funciones para el area de servicios municipales.

iv) Conclusiones

6.14

6.15

6.16

6.17

El caso analizado muestra la importancia de que el disefio de los
proyectos de mejora de la gestiéon se realice con base en dareas
priorizadas por los propiso GSN. Este consituye el caso de maximo
grado de apropiamiento de las reformas a instrumentar.

Generalmente los funcionarios municipales conocen las areas de
oportunidad para mejorar la gestion, e incluso las soluciones, cuando
se trata de gobiernos subnacionales pequeiios.

Los PAMs muestran que es viable proponer proyectos integrales de
mejora de la gestién para municipalidades pequefias pero a su vez
acotados a areas muy concretas y de mayor impacto (finanzas,
servicios, inversiones, desarrollo urbano).

Para municipios pequefios es factible emprender proyectos de mejora

de la gestién donde se avance simultdneamente en la ejecucion de las
inversiones y en los planes de accién.
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6.18

Es importante priorizar los temas de gestiéon si se desea obtener
resultados de corto plazo. Esto es particularmente importante para las
administraciones municipales, ya que generalmente desean que los
esfuerzos que realicen muestren resultados a la ciiudadania dentro de
su periodo de gobierno.

v) Replicabilidad

6.19

La metodologia para la elaboracién de planes de accién municipal es
un instrumento que puede ser replicable si se dan condiciones de
compromiso politico de instrumentar las acciones, por lo que es muy
importante la labor de difusién del proyecto.

Otro aspecto relevante es el acompafiamiento durante la ejecucién del
proyecto. Aspectos como licitaciones, generacion de reportes de
seguimiento, capacitacién, entre otros, son muy relevantes para el
éxito de los planes de accién municipal.

El esquema de desembolso de recursos vinculado a mejora en el
desempefio es similar al utilizado por el FORTEM en México y se ha
aplicado en Islas de la Bahia en Honduras y en el Programa de
Desarrollo Municipal y Apoyo a la Descentralizacion del Panama.

La implantacion de los PAMs esta llena de dificultades puesto que
significa una exigencia muy grande para municipios que en lineas
generales han estado abandonados en su consolidacion institucional.
Elementos materiales, fisicos, culturales y metodolégicos son
necesario remover para lograr cubrir los objetivos que se plantean los
PAMs

66



VII.

7.1

CONCLUSIONES

No obstante los avances logrados en la democratizaciéon de los
estados, en la modernizacion institucional de los distintos niveles de
gobierno y en la descentralizacion de funciones y recursos para lograr
una mejor asignacidn de éstos, en todos los paises de la region existen
brechas y retos sustanciales que requieren atenderse

En muchos municipios de Latinoamérica subsisten fuertes problemas
financieros y restricciones de recursos humanos y técnicos; pocas
areas metropolitanas cuentan con un gobierno que realice la gestién
integral del territorio metropolitano; el grado de autonomia de la
mayoria de los gobiernos locales es bajo, como lo es también su
capacidad tributaria; las transferencias de recursos por parte de los
gobiernos centrales es insuficiente, desigual y dejan a los gobiernos
locales una capacidad de decisién minima en el uso de los recursos;
los sistemas de control y evaluacion del desempeiio de los gobiernos
son limitados y, por lo general, poco eficaces

i) En el caso de México

7.2

7.3

7.4

7.5

La mejoras en la gestion que fortalecen los mecanismos de planeacidn,
priorizacién y evaluacion de los proyectos mejoran la calidad de las
inversiones. Por ello, es importante establecer incentivos para que los
gobiernos subnacionales avancen simultaneamente en la creacién de
infraestructura y en su desempefio gubernamental. La efectividad de
los incentivos serd mayor si estos se establecen en instrumentos
legales (contratos) que establezcan premios y sanciones por el
cumplimiento o no de los planes de fortalecimiento.

El establecimiento de benchmarks/linea de base contribuyen a
evaluar las intervenciones. En la experiencia revisada, la evaluacion
equiparable a la realizada por las agencias calificadoras permiten
asociar mejoras en la gestion con niveles de riesgo y, en
consecuencias, con precio de financiamiento.

E s posible disefiar modelos de gestion que contribuyen al desarrollo
del mercado en general y que introducen mejoras institucionales a
gobiernos subnacionales especificos. La combinacién de mejoras de
politica publica con mejoras de desempefio constituyen una mezcla
que tiene un potencial importante de aplicacién.

El acompafiamiento durante la ejecuciéon de los planes de

fortalecimiento es fundamental para realizar ajustes oportunos y dar
seguimiento puntual a la instrumentacion (comités de seguimiento).
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7.6

7.7

La integracién de planes de fortalecimiento a la medida y su consenso
con los gobiernos subnacionales incrementa las posibilidades de
apropiacion por parte de las administraciones.

Una debilidad es que el enfoque privilegia el ambito financiero, y deja
de lado aspectos tales como la medicibn del desempefio, la
articulacién de iniciativas a partir de un enfoque territorial, el impulso
de politicas publicas enfocadas a la competitividad, entre otros
aspectos.

ii) En el caso de Pert

7.8

7.9

7.10

7.11

La figura de organismo publico descentralizado ha mostrado su éxito
en la administraciéon de servicios publicos, y a partir de los SATs en
Perti muestra su efectividad también en la administracion tributaria.
La autonomia financiera ayuda a mantener mayores grados de
flexibilidad y agilidad en relacion a la planificacion presupuestal y las
inversiones y adquisiciones. De esta manera, los SAT estdn mejor
equipados para reaccionar a situaciones imprevistas y adaptarse a
nuevas condiciones.

La cobranza voluntaria y coactiva se incrementa por los incentivos
generados por la fiscalizacion efectiva y la aplicaciéon del
procedimiento de embargo para la recuperacion de los créditos
fiscales.

La gestion de la administracion tributaria como una cadena de valor,
permite concentrarse en las fases que generan mayor incremento en
la recaudacién, como son la atenciéon a grandes contribuyentes y la
fiscalizacion en zonas de reciente urbanizacion.

El esquema de incentivos a través de una comision sobre el monto de
la recaudacién motiva a la organizacion al logro de las metas de
recaudaciéon. A nivel interno, el sistema de remuneraciones de
mercado y el sistema de estimulos incentiva el buen desempefio.

iii) En el caso de Colombia

7.12

El Presupuesto por Resultados Municipal (PPRM )constituye una
herramienta importante para mejorar la asignaciéon de la inversién
publica al logro de objetivos de desarrollo. El mandato constitucional
en Colombia de llevar a cabo la evaluacion de la gestioén y resultados
ha permitido la consolidacion del PPR a nivel central en un proceso
que inicié en 1994. Sin embargo, dada la autonomia presupuestal de
los municipios, se ha dificultado su implantacién a nivel municipal, ya
que depende del interés de cada gobierno subnacional.
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7.13

7.14

7.15

7.16

El presupuesto por resultados en los municipios analizados se derivé
de una iniciativa del Departamento Nacional de Planeacién (DNP)
para trasladar su conocimiento y metodologias a nivel municipal. La
formulacion del PPRM requiere de un elevado esfuerzo de planeacion
y consenso, el acompafiamiento del DNP ha sido un factor
fundamental para el éxito del proyecto.

El importante que el plan de desarrollo cuente con una estructura,
metas e indicadores (de producto y resultados) claros.. La elaboracién
del plan de desarrollo bajo un enfoque sectorial ayuda no sélo a la
formulacién del PPRM sino ademas facilita la consulta con los actores
relevantes de cada sector.

El establecimiento de las lineas de base y la medicion durante el
ejercicio del presupuesto requiere de un sistema de costeo, que facilite
la asignacion de valores a los indicadores.

La sostenibilidad del PPRM estd muy asociada al marco juridico de
cada municipalidad. La experiencia de Medellin de formalizar un
sistema municipal de planeacién que establezce la obligacion de
evaluar la gestién y los proyectos de inversiéon proporciona un mayor
grado de sostenibilidad del PPRM con respecto a Pasto y Tocancipa.

iv) En el caso de Guatemala

7.17

7.18

7.19

7.20

La creacion de unidades de Administracién Financiera Integrada
Municipal constituye un avance muy importante a destacar de la
legislacion municipal en Guatemala.

La aplicaciéon de una normativa compatible con la utilizada a nivel
nacional, facilité la integracién de un instrumento informatico que
sistematiza los componentes establecidos por el Cdédigo Municipal
ademas de que cumple con las disposiciones normativas establecidas
por la Contraloria General de la Republica.

La maduraciéon gradual del SIAF MUNI y su sostenibilidad esta
respaldada por el Cédigo Municipal y la exigencia de la Contraloria
General de Cuentas de que la rendicion de cuentas de las
municipalidades se realice a través de este sistema.

La utilizacién del SIAF MUNI ha incrementado con éxito la
transparencia y comunicacién ciudadana, lo que se puede constatar en
el p portal de transparencia municipal

vi) En el caso de Nicaragua

7.21

El caso analizado muestra la importancia de que el disefio de los
proyectos de mejora de la gestiéon se realice con base en dareas
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7.22

7.23

7.24

7.25

priorizadas por los propios GSN. Este constituye el caso de maximo
grado de apropiamiento de las reformas a instrumentar.

Generalmente los funcionarios municipales conocen las areas de
oportunidad para mejorar la gestion, e incluso las soluciones, cuando
se trata de gobiernos subnacionales pequeiios.

Los PAMs muestran que es viable proponer proyectos integrales de
mejora de la gestién para municipalidades pequefias pero a su vez
acotados a areas muy concretas y de mayor impacto (finanzas,
servicios, inversiones, desarrollo urbano).

Para municipios pequefios es factible emprender proyectos de mejora
de la gestién donde se avance simultdneamente en la ejecucion de las
inversiones y en los planes de accidn.

Es importante priorizar los temas de gestiéon si se desea obtener
resultados de corto plazo. Esto es particularmente importante para las
administraciones municipales, ya que generalmente desean que los
esfuerzos que realicen muestren resultados a la ciudadania dentro de
su periodo de gobierno.

vii) Otros aspectos generales

A.

7.26

7.27

7.28

7.29

Sostenibilidad de las reformas

Los casos de Perti y Guatemala, muestran que la sostenibilidad de las
reformas ha esta asociado a la existencia de un marco juridico que
establece la obligatoriedad de utilizar las herramientas/metodologias.

Un elemento que ha contribuido a la permanencia es el
acompafiamiento de los organismos financieros internacionales, como
el BID, en la consolidacién de la capacidad institucional.

Otro elemento esencial que contribuye a la sostenibilidad es la
difusién en la poblacién de los beneficios de una reforma institucional.

Planes definidos a priori versus planes de fortalecimiento adaptables a
las condiciones de cada gobierno local (“trajes tinicos” versus “trajes a la
medida”)

Los planes de fortalecimiento adaptables a las condiciones de cada
gobierno local tienen mayores posibilidades de ser “apropiados” por
los gobiernos locales. En México, el FORTEM inicialmente integraba
los planes de fortalecimiento con siete reformas definidos a priori. Los
planes definidos de esa manera fueron percibidos como una
imposicion. En cambio, una vez que se transité a un esquema de
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7.30

planes de accion adaptables a las necesidades de cada gobierno fue
mayor la aceptacion.

Los planes de fortalecimiento institucional adaptables permiten
ademas atender a gobiernos locales de diferentes tamafos y
caracteristicas, lo cual incrementa su grado de replicabilidad. Cuando
el disefio de los proyecto de mejora se sustentan en un diagnéstico
previo, pueden obtenerse planes de fortalecimiento mas ajustados a
las necesidades de cada gobierno local.

C. Condicionalidades versus planes voluntarios

7.31

7.32

D.

7.33

7.34

E.

7.35

Los programas que vinculan el desembolso de recursos al
cumplimiento de mejoras en desempefio tienen por su propia
naturaleza un menor grado de aceptacion que los planes voluntarios.
Sin embargo, su aplicacién podria justificarse en aquellos casos de
carencia de condiciones minimas de gobierno y existencia de
problemas de corrupcién y falta de transparencia.

En cambio, los planes de fortalecimiento que se adoptan
voluntariamente tienen mayores probabilidades de penetrar en las
estructuras organizacionales de los gobiernos locales. Las maultiples
cooperaciones técnicas a los paises miembros del BID es una muestra
de aceptacion de la asistencia técnica como un valor agregado.

Programas integrales versus programas especificos

Los programas integrales tienen la ventaja de abordar de manera
simultanea diferentes areas susceptibles de mejorar en los gobiernos
locales, y permite una cooperacion de largo plazo entre gobierno y una
agencia de desarrollo. Sin embargo, requieren de un equipo
multidisciplinario que acompafie los procesos de reforma y exige de
manera inevitable la existencia de unidades de seguimiento.

Los programas especificos permite focalizar los esfuerzos hacia el
logro de unas pocas metas, y requiere de un equipo menor de
asesores. Por tanto, la eleccion dependera de la problematica
especifica de cada gobierno.

Programas de fortalecimiento con y sin financiamiento

A igual que se programa con cada pafs, el BID deberia disefiar una

estrategia de apoyo por cada gobierno local que apoya, definiendo
componentes de inversidn en infraestructura y componentes de asistencia
técnica. La importancia de cada componente dependera de las necesidades
de cada gobierno local. Sin embargo, existe un alto riesgo de limitar
inversiones deseables para el desarrollo debido a retrasos en la
instrumentacion de las acciones, como ocurri6 en algin caso del FORTEM en
México.
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