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Capitulo 14. Planificacion Presupuestaria y
Gestion de Recursos

La presupuestacion gubernamental es sencillamente un proceso de asignacidn de recursos financieros
limitados para proporcionar servicios (carreteras, hospitales, educacidn, policias, etc.) que llenaran las
necesidades de los ciudadanos de manera efectiva. La administracion tributaria juega un papel
importante en este proceso porque su misiéon general es recaudar los ingresos necesarios para financiar
estos servicios.

Con el fin de llevar a cabo sus tareas de manera efectiva y eficiente, la administracién tributaria necesita
personal, equipo e instalaciones de trabajo adecuados. La falta de estos recursos a menudo dificulta las
administraciones tributarias. El déficit con frecuencia puede relacionarse a un proceso de planificacion
presupuestaria inadecuado o la falta de presentacién de unas justificaciones sdlidas para los recursos
necesarios. La gerencia de la administracion tributaria se limita a tomar el presupuesto del afio anterior e
incrementarlo por algun porcentaje, sin evaluar totalmente lo que se necesita para cumplir con los
programas adecuadamente. Sin embargo, un presupuesto cuidadosamente preparado es vital para
conseguir los recursos necesarios para poder ejecutar las metas y objetivos de los programas de manera
efectiva y eficiente. Un buen presupuesto se basa en proyecciones sélidas basadas en supuestos realistas
y formas claras de lograr los productos.

Este capitulo detallara el proceso de planificacién presupuestaria general, metodologias presupuestarias,
elementos para ser considerados por una administracién tributaria para el desarrollo de un proyecto, y los
pasos a tomar en la administracién efectiva de los recursos disponibles para poder alcanzar los objetivos
del programa.

14.1. Practicas Lideres

El proceso de la elaboracién del presupuesto del gobierno generalmente inicia entre nueve y diez meses
antes que se presenta al poder legislativo. La responsabilidad de preparar el presupuesto general del
gobierno normalmente es del Ministerio de Finanzas (MDF), con aportaciones de los organismos
competentes. El proceso de preparacion de un presupuesto puede consistir de una variacidon de las
siguientes actividades:

1. El equipo financiero del gobierno, que puede consistirse de representantes de varios organismos,
incluyendo la Oficina de Presupuesto, el MDF, la oficina de Planificacion y Desarrollo Econdmico,
el Consejo Legal, etc., comienza una serie de reuniones para analizar tendencias econdémicas y
monitorear el flujo de ingresos con el fin de empezar a desarrollar proyecciones de ingresos para
el entrante afio fiscal. A través de este proceso, el equipo financiero establece techos
presupuestarios para cada organismo basados en los ingresos proyectados.

2. El MDF envia una circular presupuestaria a cada agencia detallando las directrices y cronogramas
para la presentacién de las solicitudes presupuestarias. Durante este tiempo, el personal del MDF
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realiza talleres de orientacién presupuestaria con los organismos sectoriales para revisar los
contenidos de la circular presupuestaria. Como regla general, los siguientes elementos se deben
incluir en una circular presupuestaria:

Un estado de la situacidn financiera y macroeconémica del pais;

La meta general del déficit y de los recursos esperados;

Prioridades presupuestarias;

Asignaciones para la continuacién de las politicas y programas;

Una indicacién del ahorro esperado en los programas en marcha; y

O O O O O

El formato para la presentacién de las solicitudes presupuestarias de los organismos

sectoriales.

3. Los organismos elaboran las propuestas de sus presupuestos de acuerdo con las directrices
establecidas y las envian al MDF.

4. El personal del MDF analiza las propuestas de presupuesto individuales, prepara
recomendaciones y desarrolla cronogramas presupuestarios y estados de ingresos. Se les
presenta a los jefes de organismos las recomendaciones / modificaciones del MDF para su revisidn
y discusion. Si se hacen cambios como resultado de las deliberaciones realizadas, el presupuesto
del organismo se revisa de acuerdo a estos cambios.

5. Los presupuestos propuestos por los organismos se presentan luego al equipo financiero del
gobierno para su revision, recomendaciones y aprobaciéon. Después de consultar con el
Presidente, el presupuesto recomendado se completa y se envia al Poder Legislativo.

6. El Poder Legislativo revisa el presupuesto, los proyectos de ley, los cronogramas y resumenes
presentadas por el Presidente. El comité responsable de las consignaciones y del presupuesto
realiza audiencias presupuestarias individuales para cada organismo. Durante las audiencias, los
jefes de los organismos, su personal financiero clave y los ciudadanos tienen la oportunidad de dar
testimonio. A lo largo del proceso, el Poder Legislativo puede afadir, cambiar o eliminar cualquier
item en el presupuesto propuesto.

7. Una vez aprobado por el Poder Legislativo, el Presidente puede aprobar o vetarlo, (parcialmente o
en su totalidad), y lo manda de regreso al Poder Legislativo con sus comentarios.

8. Una vez que el presupuesto es aprobado, el Presidente ejerce el control fiscal sobre los gastos a
través del MDF. Si los recursos fiscales disponibles para el Gobierno de cualquier afio fiscal son
insuficientes para satisfacer las consignaciones aprobadas para dicho afio, el Presidente puede
tomar medidas administrativas por medio del MDF (tales como la reduccidn de las asignaciones
presupuestarias), para alinear los gastos con los recursos disponibles.

14.1.1. Enlace entre Planificacion Estratégica y Presupuestaria

El proceso de planificacidon presupuestaria puede ser una herramienta valiosa para la mejora continua de

los programas organizacionales. Como resultado, a menudo esta vinculado con el plan estratégico del
. . . 1

organismo, tomando en cuenta los siguientes elementos:

L El proceso de planificacion estratégica de la administracion tributaria se discute en detalle mas adelante en el
Capitulo 15.
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e El mandato del organismo de acuerdo con los requerimientos legales;

e Una serie de resultados;

e Los enfoques para lograr estos resultados;

e Una descripcién de como las actividades y procesos se utilizardn para lograr estos resultados; y
e Un presupuesto que detalla los recursos necesarios para lograr los resultados previstos.

Figura 14.1. El presupuesto y plan estratégico

Plan
Estratégico

Monitorear la
Retroalimentaci Actividades

6n del de Programa

Desempeiio

Presupuesto Medidas de
para Recursos Desempeiio

Adecuados
<—

El resultado de este ejercicio es un documento que detalla los planes del organismo y, mds aun, cémo
dichos planes seran logrados. Si se realiza efectivamente, el organismo presupuestard correctamente para
cada item del plan estratégico, lo cual sirve como plan rector para todo lo que realiza la organizacidn
diariamente.

14.1.2. Metodologias Presupuestarias

El enfoque utilizado por el organismo para desarrollar su proyecto de presupuesto, en apoyo del plan
estratégico puede influenciar directamente el nivel de financiamiento que se le asignara. A continuacion
se resefan una serie de enfoques utilizados durante la deliberacién del proceso presupuestario:

o El enfoque de arriba hacia abajo en la planificacién de presupuesto se refiere generalmente a la
determinacién de techos de gastos para los organismos antes de preparar las solicitudes
presupuestarias anuales. Con frecuencia, los funcionarios que establecen los techos de gastos se
encuentran algo alejados de los desafios presupuestarios que se viven en el frente de la lucha
diaria al implementar politicas y procedimientos. Esto puede dar lugar a un presupuesto que no
refleja adecuadamente los recursos que se requieren para el trabajo. Como resultado, puede
parecer que las agencias requieran alcanzar estandares imposibles con recursos inadecuados.

e Un presupuesto de abajo hacia arriba generalmente lo preparan los gerentes intermedios
quienes lo envian a la gerencia superior para ser aprobado. Aunque lo preparan las personas,
guienes implementan luego el programa, este tipo de presupuestacion tiene sus desventajas, por
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qgue los gerentes podrian inclinarse hacia sobre-estimar la cantidad de recursos necesarios al
anticipar los recortes potenciales que puede sufrir el presupuesto al pasar por el proceso de
revision. Algunos gerentes sectoriales podrian ver las cosas desde la perspectiva de sus propios
programas, con poca apreciacion por el panorama completo, por ejemplo, los desafios para
asignar recursos para todo el pais.

e El presupuesto por partidas consta sencillamente de enumerar cada una de las fuentes de
ingresos y cada item que sera adquirido durante el ejercicio fiscal. El presupuesto por partidas
histéricamente ha sido la metodologia presupuestaria mds extensamente utilizada, por ser
relativamente facil de preparar y requiere pocas destrezas financieras. La sencillez de la
metodologia también permite a los funcionarios encargados del presupuesto monitorear con
facilidad los ingresos y gastos. La principal deficiencia del presupuesto por partidas es la dificultad
para determinar los resultados reales generados por los recursos utilizados. También es dificil
establecer prioridades y determinar la cantidad o la calidad de los servicios que pudieran ser
generados en los varios niveles de gastos.

e El presupuesto por programas provee al organismo la oportunidad de poder identificar el costo
total de cada programa y establecer limites de gastos y prioridades. Sin embargo, un
inconveniente es que los programas tienden a traslaparse, lo cual puede dificultar la asignacion de
recursos y la recoleccion de datos.

e Presupuesto basado en resultados refleja de forma similar el presupuesto de cada programa,
pero también incorpora informacion sobre el desempeno del programa. Las metas y objetivos
especificos estdn vinculados a los gastos para cada programa. El enfoque se encuentra sobre lo
que sera logrado con los recursos proporcionados.

e Presupuesto de base cero comienza en "cero" y solicita que cada departamento justifique el
financiamiento solicitado para su programa. Se establecen los presupuestos basandose en las
necesidades del periodo entrante, sin importar si el presupuesto es mas o menos alto que el de
anteriores asignaciones. El departamento también debe reflejar los diferentes niveles de servicio
gue se podrian proporcionar con los diferentes niveles de las opciones financieras disponibles.
También es necesario presentar un documento de justificacion que refleje los resultados
obtenidos por los diferentes niveles de financiamiento (por ejemplo, mantener el nivel actual,
reducir el financiamiento en cierto porcentaje, o incrementar el financiamiento en cierto
porcentaje).

Aunque la metodologia del presupuesto por partidas, histéricamente ha sido la mas ampliamente
utilizada, las tendencias internacionales apuntan hacia el presupuesto basado en resultados. Este cambio
ha ocurrido debido a que el presupuesto por partidas refleja en lo que se gastardn los recursos (por
ejemplo, salarios, beneficios, materiales de oficina, viajes, servicios publicos, equipos, etc.), mientras que
los presupuestos basados en resultados reflejan lo que se lograra como resultado del uso de los recursos
en términos de resultados medibles que se han alcanzado (por ejemplo, incremento en la recaudacién de
ingresos, aumento de la satisfaccion del cliente, etc.). La atencidén que se da a los resultados del programa
en el presupuesto basado en resultados es una ventaja en comparacion a los enfoques de
presupuestacion tradicionales.
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En el siguiente figura se presenta una comparacion de los pros y los contras de las diferentes metodologias
presupuestarias.
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TIPO DE
PRESUPUESTO
1. itemde
partidas

PROPOSITO

a. Su meta es gastar
los recursos de
acuerdo al plan

b. Evitala
malversacién de
fondos

c. Promueve la
transparencia
financiera

Figura 14.2. Comparacion de modelos presupuestarios

CARACTERISTICA

Se enfoca en la
asignacioén del afo
anterior como punto de
partida

PARTES RESPONSABLES

Gerentes del
presupuesto central

FACTORES DE EXITO

Se necesita el tiempo
minimo de tiempo de
parte del personal y de
expertos para creary
rastrear el presupuesto

PROS

Funciona bien cuando
hay poco tiempo y
existe bastante
complejidad, con
multiples actores y alta
probabilidad de
conflicto

CONTRAS

No es bueno para lidiar
con asuntos de
eficiencia, efectividad y
cuestiones futuras y/o
pasadas por alto en el
pasado

2. Programa

a. Su meta es asegurar
que los programas
estan logrando sus
metas y objetivos

b. Promueve rendicién
de cuentasy
efectividad del
programa

Enfoque en planes,
metas y objetivos del
programa

Analistas de programay
gerentes

Requiere los recursos
necesarios para
desarrollar planes,
metas y objetivos del
programa

Provee un vinculo claro
entre las actividades
del programay la
asignacion de recursos

Requiere inversion
considerable de
recursos y posee un alto
potencial para el
conflicto

3. Resultados

a. Su meta es asegurar
que los programas
son efectivos

b. Su meta es asegurar
que los programas
son eficientes
(costo efectivos

c. Promueve eficiencia
/ efectividad

Mediciones de
desempefio utilizados
para determinar
eficiencia y efectividad

Gerentes intermedios

Requiere recursos
considerables para
desarrollar medidas
confiables y tiempo
para desarrollar las
destrezas de aquellos
responsables de
desarrollar las medidas

Provee una forma
objetiva de
documentar los logros

Consume tiempo y es
caro, con alto potencial
para la resistencia por
temor a que se utilicen
medidas para reducir el
financiamiento

4. Basado en
Cero

a. Evaltala
continuidad de los
programas cada afio

b. Se centraen las
prioridades

Evaluacion anual de las
actividades actuales del
programa

Todos los niveles de la
gerencia

Requiere tiempo
considerable y recursos
para evaluar todos los
programas anualmente

Provee una
oportunidad para que
las actividades sean
evaluadas anualmente
y una oportunidad
para reasignar recursos

Supone una elevada
carga para los recursos
de la organizacion, y es
dificil lograr
comparabilidad a través
de las unidades de la
organizacién
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14.1.3. Preparacion del Presupuesto

En la administracion tributaria, la formulacién del presupuesto inicia en la oficina de la sede central,
mucho antes del inicio del afo calendario o del afio fiscal, y con la consideracion y deliberaciones
conjuntas de los funcionarios de alto nivel del impacto del Ministerio respectivo y/o directivos
nacionales del gobierno y techos de recursos, objetivos a largo plazo de la administracidn tributaria, y
los datos histéricos de desempefio para el desarrollo de planes de trabajo para las funciones operativas,
desde las cuales pueden ser calculados los costos para la formulacion del presupuesto. A partir de estas
deliberaciones, después de la aprobacién del Sub Director General (Operaciones),” cada uno de los jefes
de operaciones envia un perfil de expectativas y supuestos de planificacion a cada director
distrital/regional y a cada jefe de divisidn, directivos de alto nivel, para desarrollar los planes de trabajo
anuales. Estos "supuestos" incluyen cambios y mejoras de leyes, procedimientos, métodos, sistemas o
recursos que se esperan para el siguiente afio y deberan ser tomados en cuenta por cada una de las
funciones operativas en la planificacién de los resultados.

Cada uno de los jefes de divisidn, con los aportes de los sub-gerentes y la coordinacién, y la aprobacion
del director distrital/regional, desarrolla y envia un plan anual a la sede central para cumplir con las
expectativas descritas por su respectiva oficina central. Estos planes anuales se corrigen, modifican y
consolidan al nivel de la sede central. Entonces se calculan los costos de salarios, capacitaciones,
mejoras de infraestructura, etc., y se presenta el presupuesto propuesto por la administracion tributaria
al MDF. El representante de la administracion tributaria en el MDF para asuntos presupuestarios
deberia ser el Sub-Director General (Servicios Administrativos) y/o su Oficial Jefe de Presupuesto.

Con el fin de asegurar un proceso todo-incluyente, se debe considerar la utilizacion del siguiente
enfoque durante el desarrollo de los panes de trabajo y presupuesto del organismo.

e Asegurar que en todas las reuniones funcionales para el desarrollo del plan de trabajo este
presente un representante de las Tecnologias de la Informacién (Tl). A menudo existe una falta
de conexidn ente la Tl y las unidades operativas, y cualquier esfuerzo que se haga para unirlos al
inicio del proceso de planificacion puede mejorar la realizacidn del programa;

e Los participantes en todos los niveles deberian llegar a un acuerdo sobre un abordaje general
gue sera utilizado durante todo el plan de trabajo y del proceso de planificacidon de presupuesto,
incluyendo, aunque no limitandose a lo siguiente:

o Considerar las lecciones aprendidas de planes de trabajo y planificacién de presupuestos
de ejercicios anteriores y poner en practica los éxitos y resolver los problemas que
surgieron en el pasado;

o Preparar plantillas de informacién (seglin la necesidad) y automatizar cuanto mas
posible el proceso para ahorrar tiempo y asegurar que todos sigan el mismo general; y/o

o Reservar tiempo para reuniones dedicados a lluvias de ideas sobre los objetivos
generales de la organizacion y los recursos necesarios para lograr estos objetivos. Si

2 Una estructura organizativa para la administracion tributaria se sugiere en el Capitulo 4.
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cada funcidén esta trabajando de forma aislada, sin tomar en cuenta el objetivo general
de la administracion, no se utilizaran los recursos de la manera mas efectiva;

e Los participantes en todos los niveles deberan trabajar juntos para conciliar las asignaciones
presupuestarias que permitirda que la administracion tributaria alcance sus objetivos. Esto
puede incluir deliberaciones sobre programas y actividades que necesitan recibir financiamiento
adicional, otros que deberdn permanecer en el mismo nivel de financiamiento del afio anterior e
incluso algunos que deberan ser recortados. Estas deliberaciones, incluyendo las decisiones
para recortar programas, ayudaran mantener como punto central la necesidad de lograr los
objetivos de la administracién tributaria.

e lLa documentacién y la comunicacién son muy importantes para asegurar que no hayan mal
entendidos a medida que el proceso avance. La documentacion y la comunicacién referente al
cronograma del presupuesto y el proceso del plan de trabajo, las directrices establecidas, y los
supuestos presupuestarios utilizados, ayudardn a que todos se mantengan enfocados en la
misma pagina; y

e El documento final del presupuesto propuesto a la administracién tributaria debera reflejar una
visién consolidada y completa de los recursos necesitados para lograr efectivamente los
programas de la administracién.

14.1.4. El Desarrollo de Estimados de Costos

Sin importar la metodologia presupuestaria utilizada, los organismos necesitaran preparar su mejor
estimado de los costos reales para lograr los resultados del programa. Al preparar un estimado de costo
apropiado, para formular el presupuesto, es vital analizar cuidadosamente y de manera ldgica lo que
esto requiere. Se debe tomar en cuenta los recursos que se necesitan para lograr los programas
actuales, nuevos programas e inversiones de infraestructura de manera efectiva, tales como sistemas de
gestion tributaria integradas. También se debe tener cuidado especial con respecto a los estimados de
costo para Tl y las necesidades de capacitacion, incluyendo la identificacién de necesidades reales,
calculando y comunicando los analisis de costo-beneficio para ambos, tal como se presenta abajo. Las
administraciones tributarias hoy dia deben tener una variedad de sistemas Tl modernos, para ser
efectivos y eficientes en el ambiente empresarial moderno, y, tal como se presenta abajo y en el
Capitulo 12, la adquisicion de tecnologia es uno de los gastos principales de la mayoria de las
administraciones tributarias. La capacitacién del personal — no simplemente capacitacion basica, sino
continuar la educacion profesional y cursos de "refrescamiento” — son vitales para un excelente
desempeiio y para lograr las expectativas del personal administrativo. Desafortunadamente, la
capacitacién, a menudo se relega a los ultimos lugares en las prioridades de muchas administraciones
tributarias debido a falta de presupuesto.

Queda claro, que para todo gasto, los presupuestos deben exigir una justificacion que explica las razén
para cada categoria presupuestaria y como el organismo ha llegado a sus estimados de costo. Las
administraciones tributarias deben poder demostrar la manera en que los recursos asignados,
finalmente mejorardn las recaudaciones de ingresos (directa o indirectamente). Algunas preguntas
preliminares que pueden ser consideradas durante el ejercicio del estimado de costo, incluyen:
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e iQué recursos se necesitan para implementar programas actuales, incluyendo contratacién de
personal, instalaciones, equipo, material de oficina, transporte, combustible, teléfono, etc.?

e  iQué restricciones de recursos fueron obstaculos para que el organismo cumpliera las metas y
objetivos del afio anterior?

e (Existen nuevas leyes, politicas, y procedimientos que deben ser implementados?

e (Son suficientes los recursos actuales para implementar nuevas leyes, politicas vy
procedimientos, y si no, qué recursos adicionales se requieren? y

e (iQué iniciativas de inversidon de infraestructura se estan considerando, y qué recursos se
necesitan para poner estas iniciativas en accién?

Cada actividad planificada debe tener un costo relacionado a ella. A continuacidon se detallan los costos
tipicos de programas de administracion tributaria.

1. Gastos de Personal: Los gastos de personal por lo general, comprenden la mayor cantidad de los
fondos solicitados.

a) Salarios: El salario es la compensacién monetaria que se paga a los empleados de la
administracién, incluyendo a los ejecutivos, gerentes, personal técnico, personal
administrativo, etc. En base a la informacion anterior se debe considerar lo siguiente:

° Si se van a conceder incrementos por el costo de vida o por premios al mérito. La
administracién tributaria debera tener el presupuesto correspondiente para cubrir
estos gastos; y

° Si hay necesidad de contratar nuevo personal. Antes de decidir de contratar nuevo
personal, la administracidn tributaria necesita evaluar si se puede utilizar personal
de otros departamentos para estas vacantes. Si se necesita contratar personal
adicional, se debe incluir el costo de este nuevo personal. Si no se ha finalizado el
proceso de contratacidon de personal, se debe incluir la tasa salarial normal para el
cargo para el cual se hara la contratacion.

b) Beneficios sociales: Los beneficios sociales son beneficios adicionales que se proporcionan
para suplementar el pago regular de un empleado. Algunos ejemplos de beneficios
sociales incluyen:

e Seguro de vida y salud;
e Seguro social;

e Planes de jubilacion;

e Transportes; y/o

e Hospedaje.

c) Consultores: Los consultores son individuos que proveen asesoria especifica u otros
servicios durante periodos breves o limitados de tiempo. La justificacion presupuestaria
para los consultores debe incluir:

e Elnombre del consultor y su organizacién (si es aplicable)
e Los servicios y/o asesoria que proveeran;
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e Sus honorarios diarios, y el numero de dias que trabajaran en el proyecto o
programa;y

e Gastos para cubrir cualquier viaje y vidticos para traer consultores externos a la
organizacion.

2. Gastos fuera de personal: Se debe tomar en cuenta las herramientas que necesitan diariamente
el personal para llevar a cabo sus actividades.

a) Mobiliario y Equipo: Areas de trabajo, sillas, mobiliario para archivos, computadoras, etc.

b) Materiales y Suministros: Los materiales y suministros incluyen items tales como papel,
lapices, software para computadora, papel para fotocopias, tinta, téner, etc.

c) Comunicacidn: Los costos de comunicacién incluyen el costo de varios medios utilizados
para la comunicacién con los contribuyentes, tales como la instalacidn telefdnica, cobros
mensuales de teléfono (lineas fijas, moviles, protocolo de voz por Internet), proveedores
de servicios de Internet, impresiones, fotocopias, y gastos relacionados a las copias, tales
como encuadernaciones, envios postales, etc.

d) Viajes: Los gastos de viaje incluyen transporte (vuelos, barco, automovil, transporte
terrestre), hospedaje (hotel, motel, casa de huéspedes, etc.) alimentacidn, propinas,
llamadas telefdnicas y gastos similares. Se debe tomar en cuenta las necesidades de viajes
locales, nacionales, e internacionales. La justificacién presupuestaria para viajes debe
incluir:

e El propdsito del viaje;

e El destino especifico, si se conoce, de cada viaje;

e El nimero de individuos que van en cada viaje;

e El modo y costo de transporte que sera utilizado; y

e El nimero de dias para los viaticos y la cantidad de viaticos asignados.

e)  Otros Gastos: Los otros gastos se debe definir con el mismo cuidado que las otras
categorias detalladas en el presupuesto. Un ejemplo de este tipo de gasto es:

e (Capacitacién y desarrollo de personal: Ya que una gran porcién del presupuesto de
la organizacién se utiliza para capacitacion y desarrollo de personal, es importante
presupuestar cuidadosamente.’

3. Gastos indirectos: Algunas veces se refiere a los gastos indirectos como gastos generales
/operativos, o gastos para instalaciones y administrativos que son aquellos costos que no se
atribuyen a un programa en particular, pero que son gastos validos asociados con la operacién
generales de operacidn de la organizacion. Estos pueden incluir:

e Alquiler de oficina;

e QOperaciones y mantenimientos de instalaciones; y/o

e Seguridad;

¥ Segtin la Sociedad Americana de Capacitacion y Desarrollo, en los Estados Unidos, grandes organizaciones gastan
mas del 3 por ciento de su planilla total en capacitacion (American Society for Training and Development (2012), p.
7.). Adicionalmente en el 2010, de 34 OCDE administraciones tributarias 15 de ellas informaron sobre cambios
sustanciales en la capacitacion del personal (OCDE (2011), p. 103).
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4. Inversiones de Capital: Las inversiones de capital incluyen la adquisiciéon de insumos de capital,
los cuales en la contabilidad gubernamental, son simplemente insumos que esperan que sean
productivos durante varios afios. Estos pueden incluir:

e Vehiculos;
e Construccién o renovacion de edificios; y/o
e Tecnologia de la informacion.

Una de las mayores inversiones de capital que se implementan en la mayoria de las
administraciones tributarias en el mundo, es la adquisicion de sistemas tributarias integrados y
almacenamiento de datos. Dependiendo del tamafio y de la funcionabilidad necesaria del
sistema, el costo de esta inversién puede oscilar entre los USS10 millones y mas de USS100
millones.

Las iniciativas de inversidon de capital a menudo se encuentran con retrasos y sobrecostos, y
restricciones de financiamiento. Por lo tanto, al establecer un presupuesto para este tipo de
inversiones, la administracion tributaria debe utilizar los "Doce Pasos de un Proceso de Alta
Calidad en la Estimacion de Costos" mostrado en Apéndice 14.A. La asistencia externa de los
expertos en materias especificas deben también ser considerados para ayudar en la
identificacion del tamafo y rango de los costos que generalmente se asocian con los esfuerzos
bajo consideracion.

14.1.5. Gestionando la Ejecucién Presupuestaria/ Implementacion

Una vez que el presupuesto haya sido aprobado, el siguiente paso es la ejecucién del presupuesto —
también conocido como la implementacidn del presupuesto. El proceso de ejecucion de presupuesto
comprende asegurar que los recursos financieros disponibles para una organizacion se dirigen hacia
lograr las metas del programa detalladas en el plan estratégico para el cual se asignaron dichos fondos.

Una vez que se haya recibido la autorizacion presupuestaria, la administracidon tributaria puede
consignar fondos para realizar actividades del programa. Sin embargo, el presupuesto final a menudo
serd menos de lo que inicialmente reflejaba el plan estratégico. Se debe realizar una revision del plan a
la luz de las asignaciones presupuestarias actuales, hacer las modificaciones apropiadas, y asignar partes
responsables para la presentacion de informes de los resultados.

Cada administracion tributaria tiene la responsabilidad de evaluar los programas y examinar los
proyectos para asegurar que estan cumpliendo con sus metas y objetivos de forma continua.
Generalmente, la mayoria de las administraciones tributarias han establecido informes mensuales de
indicadores de desempefio claves para los productos de los programas. La administracidn tributaria no
solo deberia evaluar la efectividad del programa, sino también el uso efectivo del presupuesto asignado
durante la ejecucidon del programa.

Algunos problemas comunes asociados con la ejecucidn del presupuesto incluyen:
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e Grandes desviaciones entre el presupuesto aprobado y el presupuesto propuesto, mermando de
este modo los esfuerzos de politicas y planificacion;

e Gastos por encima de los niveles aprobados;

e Controles internos débiles que dan lugar a despilfarro, fraude y abuso;

e Registros inadecuados, obstaculizando la efectividad de la auditoria; e

e Informes tardios, impidiendo la habilidad de la organizacién para gestionar los gastos.

Las revisiones operativas, por lo tanto, deberian ser realizadas periédicamente para monitorear, medir y
evaluar el desempeiio. Las revisiones deberian tomar en cuenta los puntos enumerados a continuacion:

e La administracién tributaria deberia evaluar su desempeiio financiero con respecto al
presupuesto final. El monitoreo regular del desempefio presupuestario permite una alerta
temprana de cualquier problema que potencialmente pueda surgir y provee a los tomadores de
decisiones con tiempo para considerar las modificaciones necesarias si ocurren desviaciones
mayores en el presupuesto con respecto a los resultados reales;

e La administracion tributaria deberia monitorear y evaluar los factores externos que pudieran
afectar el desempefio del presupuesto y el logro de las metas. Los factores fuera del control de
la administracién, tales como la economia regional o nacional, cambios legales, y mandatos
legislativos, podrian afectar el cumplimiento de las metas. El monitoreo de estos factores ayuda
a la administracién a evaluar y responder a los efectos producidos por estas influencias externas
sobre los programas de manera oportuna;

e La administracion tributaria deberia monitorear, medir y evaluar la implementacién de
programas de capital. El monitoreo del estado de los proyectos de capital ayuda a asegurar que
los proyectos estan avanzando segun los planes, los problemas (tales como retrasos en puntos
claves y excesos de gastos) se identifican con antelacion;

e El presupuesto debe ser ajustado a la luz de eventos inesperados. Un presupuesto es un plan
basado en una serie de supuestos que no siempre se ajustaran a las experiencias reales durante
la fase de implementacion. La administracion tributaria debera estar alerta ante significativas
desviaciones de las expectativas establecidas y modificar el plan para que refleje las
expectativas revisadas; y

e La administracién tributaria debe monitorear y evaluar la satisfaccion del contribuyente en
cuanto a los programas y servicios. Con frecuencia el contacto principal entre el contribuyente y
la administracién tributaria es a través de los programas y servicios que ésta provee. Por lo
tanto, es importante que la administracion esté consciente y responda a las percepciones que
los contribuyentes tienen de estos programas y servicios. La percepcion que tiene el
contribuyente acerca de la calidad de los servicios es un factor importante de la percepcion
general que tiene de la administracién y puede impactar potencialmente la asignacién de
recursos.

El establecimiento de un proceso de ejecucion de presupuesto efectivo incrementa la habilidad de la
administracién tributaria para asignar recursos de manera mas eficiente y efectiva, e, introducir
modificaciones pertinentes al plan de, si éstas fueran necesarias.
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14.2. Tendencias Comunes

Debido a la situacion econdmica mundial actual y la presidn sobre los ingresos que esta sufriendo el
gobierno, muchas administraciones tributarias han comenzado a evaluar las opciones existentes para
asegurar los recursos necesarios para completar sus programas. Una de las dreas que han recibido un
incremento en la atencién es la auto- presupuestacion basada en el porcentaje de ingresos recaudados.
Los opositores han expresado su preocupacién de que las administraciones tributarias que son pagados
sobre la base de los ingresos recaudados pueden utilizar tacticas de presién para recoger la cantidad
maxima.

El primer pais de Latino América y el Caribe (LAC) que implementd auto-presupuestos sobre la base de
los ingreso recaudados fue Perd en 1991, utilizando el 2 por ciento de los ingresos de impuestos
recaudados, seguido de Argentina, Bolivia, y Guatemala.* El concepto de basar el presupuesto de la
administracién tributaria en los impuestos recaudados, ha sido tedricamente aceptado en varios paises,
especialmente aquellos que han creado funcionarios de ingresos.” Para incrementar las recaudaciones
basicas de ingresos de las cudles surgiria el porcentaje, otras administraciones tributarias han asumido
recaudaciones de servicios no relacionados a los impuestos, tales como, impuesto de papel sellado,
transferencia de propiedad de vehiculos.

En algunos paises, tales como Kenia, los gastos presupuestarios anuales a la administracién tributaria
historicamente han sido menores que el porcentaje especificado. Para corregir este problema algunos
insisten que los organismos deberian poder deducir en primer lugar su porcentaje de excepcién, y luego
transmitir el saldo a la cuenta general, en vez de depositar el ingreso total en la cuenta general y esperar
el desembolso posterior. Esta practica debe ser desalentada. Si la administracion tributaria puede
retener un porcentaje fijo de ingresos recaudados, no tendra incentivo para ser mas costo eficiente en
los programas que ejecuta. Ademads, y de igual importancia, la administracién tributaria tendrd un
fuerte incentivo para ignorar los derechos de los contribuyentes y generar evaluaciones adicionales no
justificadas o realizar acciones de cumplimiento no garantizadas con el fin de incrementar su
presupuesto.

Otra cuestién que esta llamando la atencidn cada vez mas, es la politica adoptada por muchos gobiernos
en la cual los fondos que no han sido utilizados se vencen al terminar el afio. Esta practica alienta a los
gerentes a utilizar fondos cerca del final del ejercicio por el temor a las reducciones presupuestarias en
los siguientes afios. Sin embargo, este exceso de gastos a fin de afio, puede que no resulte en una
utilizacion mds efectiva de recursos. La gestion y monitoreo efectiva de gastos presupuestarios
ajustados a los resultados del programas, durante todo el afio, podria dejar algunos fondos sin ser
gastados a final de afio. Asi, algunos aseguran que las agencias deberian poder traspasar
automaticamente hasta dos por ciento del presupuesto al siguiente afo.

* Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (2012), seccién 2.1.
® Se analizan las autoridades de ingresos en el Capitulo 4.
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14.3. Madurez de la Administracion Tributaria

La utilizacion de un modelo de madurez, le permite a una administracién tributaria autoevaluar sus
operaciones y disefiar estrategias para adoptar prdcticas lideres. Debido a que el proceso de
planificaciéon de presupuesto es vital para el éxito general de la administracion, se deben explorar en
todo momento las oportunidades para una mejora continua.

La evaluacidn de operaciones existentes utilizando el modelo de madurez a continuacién, es la primera
de una serie de pasos que se deberian tomar. Se debe tomar en cuenta: 1) tener como meta un nivel
especifico de madurez para cada area clave; 2) determinar el nivel de madurez de las précticas actuales
e identificar la brecha existente entre las practicas actuales y el nivel de madurez deseados; 3) evaluar
los riesgos en que puede incurrir el organismo y las mayores oportunidades para mejorar; 4) establecer
prioridades y asignar rendicion de cuentas para desarrollar e implementar estrategias de mejora; y 5)
implementar un proceso para asegurar una mejora continua por medio de monitoreo rutinarios y
evaluaciones periddicas.

Planificacion Presupuestaria y Gestion de Recursos: Nivel 1 de Madurez
Palabra clave: "Disperso"

e La administracién tributaria mantiene algunas practicas de gestidon financiera (por ejemplo para
presupuestar, para manejar flujo de caja), pero estas son inadecuadas con muchas carencias
que afectan las operaciones diarias.

e Los gerentes conocen los costos de sus actividades, pero no se considera el impacto de los
cambios operativos, programaticos, o estratégicos sobre estos costos.

e No se aplican estdndares de referencia de otros organismos a los costos, lo cual limita la
comprension de la administracidon en cuanto a sus generadores de costos.

e La planificacidon o gestidon de proyecto es limitada para las inversiones de capital. Algunos
proyectos pueden haber sido planificados con arreglos de gestién de riesgo y un cronograma
para su entrega, sin embargo el uso de dichos planes es inconsistente y no existe ningun
agregado de planes de proyecto a nivel del programa. Ninguin proyecto se somete a una
evaluacidon rigurosa de gastos (un andlisis detallado para el raciocinio del proyecto, su
relevancia, efectividad, eficiencia e impacto).

e Los presupuestos se completan después del inicio del ejercicio.

e Hay una carencia de monitoreo de gastos. Existe una visible carencia de procesos
automatizados, y la mayor parte del monitoreo se realiza utilizando el papel.

e La administracién tributaria no estd consiente de los datos y de las necesidades TI
correspondientes de los diferentes usuarios, tanto internos como externos, y los usuarios
encuentran que los informes que reciben no les proporciona la informacién que necesitan.

e El desempefio financiero y operativo, no se delibera abiertamente con los actores externos.

e la informaciéon de desempefio financiero y operativo se entrega de forma separada, y sus
formatos son incompatibles. A menudo se entregan informes en diferentes momentos,
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utilizando métrica diferente, haciendo imposible evaluar una sola actividad o producto tanto
desde la perspectiva financiera como la operativa.

e El personal que monitorea el presupuesto tiende a utilizar sus propias hojas de calculo, en vez
de los sistemas financieros existentes, lo cual resulta en mas trabajo manual y duplicacién de
monitoreo.

Planificacion Presupuestaria y Gestion de Recursos: Nivel 2 de Madurez
Palabra clave: "Basico"

e La administracion tributaria maneja practicas basicas de gestion financiero, las cuales le permite
funcionar de manera cotidiana, pero no estdn vinculadas adecuadamente a los datos de
desempeiio operativo de la administracién.

e Los gerentes conocen mucho de los costos de sus actividades pero hay poca comprension de los
cambios de costos operativos programaticos o estratégicos.

e No se realiza comparacion de costos con otros organismos, lo cual limita la comprension de la
administracién en cuanto a sus factores de costo.

e Existe todavia una limitacién en la planificacién o manejo de proyecto para inversiones de
capital.

e Muchos proyectos pueden tener planes de proyecto con arreglos de gestion de riesgos y
cronogramas para su entrega, pero el uso de planes de proyecto es inconsistente, y no existe un
agregado de planes de proyecto a nivel de programa.

e Algunos de los proyectos mds importantes estan sujetos a una evaluacion rigurosa de gastos (un
analisis detallado para el raciocinio del proyecto, relevancia, efectividad, eficiencia, e impacto).

e Los presupuestos se terminan de preparar después del inicio del ejercicio fiscal.

e No se provee informacién de monitoreo para la gestién superior hasta la segunda mitad del
ejercicio fiscal, y contiene poca informacién de estimacion.

e Los diferentes sistemas de la administracion tributaria producen informes de monitoreo interno
contradictorio, y las cuentas legales de fin de afo, son dificiles de conciliar con la informacién
gerencial.

e Hay pocainversidon en TI.

e Se delibera abiertamente la informacidn de desempefio financiero y operativo con actores
externos, pero la presentacion seguramente no es clara con pocas explicaciones para los
profesionales fuera del drea de financiamiento, dando lugar al riesgo de que los usuarios no
llegardn a entender el impacto de la informacion.

o la informacién de desempefio financiero y operativo aun se hace de manera separada, y sus
formatos son incompatibles. A menudo los informes se hacen en diferentes momentos
utilizando métrica diferente, imposibilitando la evaluacidon de una sola actividad o producto
desde la perspectiva tanto financiera como operativa.

e El personal que monitorea el presupuesto no puede tener acceso a la informacién de monitoreo
en lineay en un formato que les permitiria monitorear o estimar facilmente la informacién.
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Planificacion Presupuestaria y Gestion de Recursos: Nivel 3 de Madurez
Palabra clave: "Riguroso"

e La administracion tributaria maneja prdcticas de gestidn financiera profesionales, las cuales les
permite trabajar efectivamente en tiempos desafiantes e identificar oportunidades para mejorar
su desempeifio.

e Gerentes y personal pueden demostrar su comprension de los costos, las diferentes formas en
gue pueden ser medidos los costos, y las formas en que los costos pueden cambiar al deliberar
sobre planes operativos actuales y futuros. Sin embargo, no siempre estdn conscientes del
costo de los resultados y programas y los impactos que tienen los cambios sobre estos costos.

e Los analisis de costos se actualizan con regularidad y existe un esfuerzo para comparar costos a
través de las unidades operativas, pero el esfuerzo para buscar comparaciones fuera de la
administracién es minimo.

e La administracién cuenta con un enfoque riguroso para la evaluacidon de gasto de capital y
gestidon de proyecto. Todos los planes se realizan hasta un nivel aceptable de calidad. El caso de
negocio junto con los procesos de gestién de programa y proyecto, es significativo, y afade
valor al organismo. Todos los programas y proyectos significativos, toman en cuenta la
evaluacion de gastos (un andlisis detallado para el raciocinio del proyecto, relevancia,
efectividad, eficiencia e impacto), plan de gestion de riesgos y plan de proyecto.

e Los presupuestos son acordados por lo menos un mes antes del inicio del ejercicio final y los
gerentes estan totalmente conscientes de los niveles presupuestarios que pueden esperarse.

e Los gerentes son capaces de utilizar los sistemas financieros para producir informacién de
monitoreo precisa, oportuna, pero no siempre pueden estimar. Existe un grupo general de
informes personalizados para el uso interno. Los sistemas permiten la creacion de informes que
logran el detalle necesario y cumplen las necesidades especificas. La administracion
ocasionalmente revisa la relevancia actual del conjunto de informes.

e Existen sistemas confiables de Tl vinculados a través de todos los estados financiero bdsicos y
que se pueden acceder en forma remota por los gerentes. El sistema estd integrado para
minimizar la duplicacion de la informacién y maximizar las posibilidades de acceso informatico.

e El desempeiio financiero y operativo se delibera abiertamente con actor externos, y se presenta
la informacion apropiada a los actores externos de manera relevante y util.

e Se informa un conjunto de métricas de desempefo operativo junto con la informacion
financiera y alineados con los objetivos estratégicos de la administracion tributaria.

e El personal que monitora el presupuesto y los gerentes operativos pueden tener acceso a los
informes y la informacidon de monitoreo con facilidad. Existe un rastreo claro y visible desde las
cuentas corrientes de la gerencia hasta los estados financiero de fin de afio fiscal.

Planificacion Presupuestaria y Gestion de Recursos: Nivel 4 de Madurez

Palabra clave: "Estratégico"
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e La administracion tributaria tiene practicas de gestién financiera funcionando que le permite
anticipar tanto los retos como las oportunidades para mejoras.

e Los gerentes y el personal pueden demostrar su comprension de los costos, las distintas formas
en las cuales se pueden medir los costos y la maneras en las cuales los costos pueden cambiar
con relacion a los planes operativos actuales y futuros. Son conscientes de los costos de los
productos y programas y el impacto que tienen los cambios sobre esos costos.

e Los analisis de costo se actualizan con regularidad y se hace un esfuerzo para comparar costos a
través de las unidades operativas y afuera de la administracién.

e La administracidon tiene un enfoque riguroso para evaluar el gasto capital y la gestién de
proyectos. Todos los planes son producidos a un nivel aceptable de calidad. La justificacién
solida, a la par de procesos gestion de programa y proyecto, es significativo y anade valor al
organismo. Todos los programas y proyectos significativos, consideran la evaluacién de gastos
(un analisis detallado para el raciocinio del proyectos, relevancia, efectividad, eficiencia e
impacto), plan de gestion de riesgos y plan de proyectos. Existe una metodologia lista para ser
aplicada para evaluaciones de proyectos pequefios y medianos.

e Los presupuestos se aprueban entre uno y dos meses antes del inicio del ejercicio fiscal como
resultado de un proceso de planificacién organizado, y se actualizan para reflejar cualquier
evento significativo cerca del fin de afo.

e Los gerentes son capaces de utilizar los sistemas financieros para producir informacién y
estimaciones precisas y oportunas. Un conjunto de informes personalizados generales estd
disponible para uso interno. Los sistemas permiten la creacion de informes que detallan segin
la necesidad y cumplen con necesidades especificas. La administracién revisa de manera
rutinaria la continua relevancia del conjunto de informes.

e Existen sistemas de Tl confiables que se vinculan a través de todos los estados financieros
primarios y que pueden ser accesados por control remoto por los gerentes. El sistema esta
integrado para minimizar la duplicacion de la informacidn, y maximizar las posibilidades de
multiples accesos.

e El desempefio financiero y operativo se delibera abiertamente con sectores externos y los
informes externos contienen informacién especifica para las necesidades de cada usuario y se
desarrollan en colaboracion con grupos y actores externos.

e Un juego de métrica de desempefio operativo se presenta en conjunto con la informacion
financiera en lineas con los objetivos estratégicos de la administracidn tributaria.

e El personal que monitorea el presupuesto y los gerentes operativos pueden tener acceso a los
informes y facilmente monitorear la informacién. Se puede rastrear clara y visiblemente desde
las cuentas periddicas de gerencia hasta los estados financieros de fin de afio.

14.4. América Latina y el Caribe

En el 2006, la OCDE encuestd las entidades presupuestarias en los siguientes diez y siete paises de LAC
para solicitar datos comparativos sobre procedimientos e instituciones presupuestarias: Argentina,
Barbados, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Jamaica, México, Panama,
Paraguay, Peru, Trinidad y Tobago, Uruguay, y Venezuela. Los resultados de las encuestas de 13 paises
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respondieron que muchos paises de LAC han introducido informacion de desempefio en el proceso de
presupuestacion.’ Las constituciones de paises como Brasil, Colombia, y México de hecho ordenan la
vinculacion de la presupuestacién de desempefio a los objetivos reflejados en sus Planes Nacionales de
Desarrollo.

Sin embargo, cada pais se encuentra en una etapa diferente de implementacién. Argentina, Chile, y
México han estado desarrollando medidas de desempefio durante casi quince afios, mientras que
Ecuador, por ejemplo, acababa de comenzar un programa piloto en el momento de la encuesta, y
Venezuela no habia desarrollado ninguna medida de desempefio.

El siguiente cuadro refleja el enfoque utilizado para evaluar el desempefio en diferentes paises LAC.

Figura 14.3. Medidas de evaluacion de desempefio en LAC’

Medidas de Evaluacion Comparacion
Desempeiio

Argentina X

Bolivia

Brasil
Chile
Colombia

X | X| X | X
X| X| X| X| X
>
>

Costa Rica

Ecuador X

>

Guatemala

>
>

México

Paraguay X
Peru X X
Uruguay X X

Sin embargo, la encuesta también demostrd que, en muchos paises de LAC, no se utiliza la informacion
sobre el desempefio en las negociaciones entre el Ministerio de Finanzas y los organismos. Ademds, la
encuesta revelé que la mayoria de los paises en la regidn, con la excepcion de Bolivia y Uruguay,
procuran basarse en una ley organica — uno que establece los fundamentos de la presupuestacion, pero
que los paises varian en muchos aspectos del proceso de presupuestacién.® Por ejemplo, el cronograma
para las negociaciones de presupuesto entre el departamento central de presupuesto y las
organizaciones varia entre medio mes (Brasil) a cinco meses (Colombia) y que el nimero de enmiendas
presupuestarias de mitad de afio pueden ser desde tan pequefio como ninguno (Chile, Guatemala,
México) o tan grandes como 20 (Venezuela).’

® Curristine et al. (2007), p. 4.

" Curristine et al. (2007), p. 23.

& Idem., p. 5.

° Idem., p. 19. El nimero de presupuestos adicionales es para los dos afios anteriores al informe.
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De acuerdo con un estudio de presupuestos en las administraciones tributarias de alto nivel realizado
por el CIAT, el proceso de presupuestos de las administraciones tributarias en la regién ha sido
significativamente afectado por una tendencia de establecer agencias de ingresos semiauténomas.™

Los siguientes son puntos claves:

e Solamente la administracién tributaria de Guatemala tiene autonomia para determinar su
propio presupuesto. Todas las administraciones tributarias estan sujetas a la supervisién del
Contralor o la Corte Suprema de Auditores.

e Peru en 1991, fue el primer pais de LAC que implementd un modelo de financiamiento en el cual
el dos por ciento de las recaudaciones de ingresos se asignaban al presupuesto de la
administracion tributaria. Este modelo fue introducido mas adelante por otros paises, tales
como Argentina, Bolivia, y Guatemala.'!

e Sin embargo, no todos los organismos de ingresos semiauténomos utilizan escalafones salariales
gue son distintos a los salarios de los servidores publicos. Argentina, Bolivia, Colombia, la
Republica Dominicana, Guatemala, Honduras, Nicaragua, y Uruguay pueden hacerlo.

e Los presupuestos de las administraciones tributarias crecieron de manera significativa durante
el periodo de 2006-2010, aproximadamente en un promedio de 25 porciento, pero cada pais es
diferente.

e Mientras que el gasto de la administracidn tributaria en Argentina y Honduras aumentd en mas
de un 100 por ciento durante ese periodo, se observa que en Bolivia, El Salvador, Guatemala y
Nicaragua se disminuyd.

e Enel 2010, el 68 por ciento de los presupuestos de la administracion tributaria fueron utilizados
para pagos de personal, lo cual coincide con los promedios a través de OCDE (72 por ciento™).
Aproximadamente el cuatro por ciento se utilizé para la inversiéon, aunque hubo grandes
variaciones."

e El costo promedio de la recaudacion de impuestos — la relacion entre el presupuesto de la
administracién tributaria con los ingresos recaudados — fue del 1.37 por ciento, lo cual estaba
por encima del promedio de 0.96 por ciento de OCDE.*

14.5. Puntos de Referencia Clave y Directrices

La evaluacion del presupuesto general cae bajo la responsabilidad de una oficina de auditoria
gubernamental independiente. Generalmente, el rol de esta oficina es evaluar la ejecuciéon de los
reglamentos presupuestarios y, si fuese necesario, realizar investigaciones con relacidon a cualquier
violacion por parte de los funcionarios publicos del marco legal, asi como sugerir las sanciones, cuando

19 Centro Interamericano de Administraciones Tributarias 2.1.

1 Ademés, como se expresa en el Capitulo 10, Brasil y Chile han tomado iniciativas para premiar a los colectores
de impuestos basados en el esfuerzo que hacen en la recaudacion de impuestos.

2 OCDE (2011), p. 118.

3 No hay informacién OCDE comparable, pero el estudio indica que la cantidad podria ser insuficiente (Centro
Interamericano de Administracién Tributaria (2012), seccion 2.4).

 fdem., seccién 2.5.
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sea apropiado. Sin embargo, todos los organismos, deben llevar a cabo sus propias evaluaciones
internas para:

e Asegurar que las asignaciones de recursos estdan dentro de los limites legales y se estdn
utilizando para el propdsito para el cual fueron asignados;

e Examinar hasta qué punto se estan logrando los resultados esperados y se pueden lograr a
menor costo para alcanzar los resultados deseados;

e Evaluar la eficiencia de la operacidon, incluyendo la utilizacién y el control de recursos (por
ejemplo, duplicacion de esfuerzos, mal manejo de equipos, insumos, etc.);

e Evaluar si los registros financieros son completos y confiables;

e Determinar si se estan alcanzando las metas de implementacién de programa;

e Determinar el grado hasta el cual se estdn alcanzando las metas y los objetivos que se describen
en el plan estratégico;

e Determinar si se estan recolectando datos y si se estan siguiendo las directrices para enviar
informacion;

e Determinar si existe documentacion de apoyo para todos los documentos de financiamiento
publicados;

e Determinar si las unidades operativas verifican la disponibilidad de fondos antes de
comprometer los fondos; y

e Determinar si se evalia mensualmente el rendimiento comparado con el compromiso, v si la
administracion tributaria investiga la causa de las desviaciones que exceden mds o menos el 5
por ciento.

Con respecto a las administraciones tributarias, varios puntos de referencia se pueden formular, pero
deben ser usados con cautela, ya que las circunstancias — legales y econdmicas — puedan impactarlos
notablemente. Un pardametro importante es la relacién del gasto de recaudacién mencionado
anteriormente (por ejemplo, gastos de la administracién tributaria respecto a los ingresos recaudados).
El gasto aproximado de recaudacion en paises OCDE es de un promedio del uno por ciento. Otros
puntos de referencia se han discutido anteriormente y en varios capitulos de este documento, tales
como los gastos de Tl sobre los gastos totales (11 por ciento), el costo de la funcién de la recaudacion
sobre los gastos totales (30 por ciento), y gastos en salarios sobre gastos totales (70 por ciento).
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Apéndice 14.A. Los Doce Pasos de un Proceso
de Estimado de Costos de Alta Calidad

Figura 14-A.4. Los doce pasos de un proceso de estimado de costos de alta calidad

Los Doce Pasos de un Proceso de Estimado de Costos de Alta Calidad " |

1. Defina el propdsito de la a. Determine el nivel requerido de detalles y el alcance general del
estimacion de costos proposito;
b. Determine quién recibira la estimacion.

2. Desarrolle el plan de estimacion a. Determine el costo del equipo de estimacion y desarrolle su
cronograma maestro;

b. Determine quién hard el estimado independiente de costo;

c. Describa el enfoque de la estimacidn de costo;

d. Desarrolle la linea de tiempo de la estimacion.

3. Defina las caracteristicas del En un documento descriptivo técnico de la linea de base, identifique:
programa a. El propdsito del programa y su sistema, las caracteristicas de
desempefio y todas las configuraciones del sistema, ademas de las
implicaciones tecnoldgicas;

b. Elcronograma de compras del programa como de su estrategia de
adquisiciones;

c. Su relacidn con otros programas existentes, incluyendo el sistema
anterior o histérico similar;

d. Apoyo (mano de obra, capacitacion, etc.) y las necesidades de
seguridad e items de riesgo;

e. Cantidades de sistemas para desarrollo, prueba y produccién;

f. Planes de implementacion y mantenimiento.

4. Determine la estructura de la a. Defina una estructura de detalle de trabajo (WBS) y describa cada

estimacion elemento en el diccionario WBS ( un sistema de informacion
automatizado puede tener solamente una estructura del
elemento de costo);

b. Escoja el mejor método de estimacion para cada elemento WBS;

c. Identifique las verificaciones cruzadas potenciales para su costo
probable y programaciones al cronograma;

d. Desarrolle un lista de chequeo de estimacion de costo.

5. ldentifique las reglas de juego y a. Claramente defina lo que la estimacion incluye y excluye;
supuestos b. Identifique los supuestos globales y especificos del programa,
tales como la base anual de la estimacidn, incluyendo las fases de
tiempo y ciclo de vida.

c. Identifique la informacidn del cronograma del programa por fase
y estrategia de compras;

d. Identifique cualquier barrera al programa o presupuesto,
supuestos de inflacion, y costos de viaje;

e. Especifique equipo que el gobierno debera proveer, al igual que

1> Adaptado de la Oficina Gubernamental de Rendicion de Cuentas de Estados Unidos (2009), p. 9.
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el uso de instalaciones existentes o nuevas modificaciones o
desarrollos;

f. Identifique el contratista principal y sub contratistas mayores;

g. Determine ciclos de refrescamiento tecnoldgico, supuestos
tecnoldgicos y nuevas tecnologias a desarrollar;

h. Defina los acercamientos a sistemas heredados y supuestos
ahorros heredados;

i. Describa los efectos de las nuevas formas de trabajo.

6. Obtenga datos a. Establezca un plan de recoleccién de datos con énfasis en la
recoleccion actual y datos técnicos relevantes, programaticos de
costo y de riesgo;

b. Investigue posibles fuentes de datos;

c. Recolecte datos y normalicelos para la contabilidad de costos,
inflacion, aprendizaje, y modificacién de cantidades;

d. Analice los datos de impulsores de costo, tendencias, y valores
atipicos y compare los resultados con las reglas de dedo y
factores normativos proveniente de los datos histdricos;

e. Realice entrevistas a fuente de datos y documente toda la
informacién pertinente, incluyendo una evaluacion de la
confiabilidad y precision de datos;

f.  Almacene los datos para futuras estimaciones.

7. Desarrolle estimaciones de a. Desarrolle el modelo de costo, estimando cada elemento WBS,
punto y compare con un usando la mejor metodologia de los datos recolectados e
estimado independiente de incluyendo todos los supuestos de estimacion;
costo b. Escriba los costos en ddlares anuales constantes;

c. Extienda sobre fases de tiempo, los resultados con una expansién
de costos por los aifos en que se espera ocurra, basado en el
cronograma del programa;

d. Sume los elementos WBS para desarrollar la estimacién general
de puntos;

e. Valide la estimacion buscando errores, como la repeticion de
datos y costos omitidos;

f. Compare la estimacién con el costo estimado independiente y
examine cuando y por qué existen las diferencias;

g. Realice verificacidn de los impulsores de costo para ver si los
resultados son similares;

h. Actualice el modelo al tener mas disponibilidad de datos o al
ocurrir cambios, y compare resultados con estimaciones
anteriores.

8. Realice analisis de sensibilidad a. Compruebe la sensibilidad de elementos de costo a los cambios
en la estimacién de valores de ingreso y supuestos calves;

b. Identifique efectos sobre el estimado general al cambiar el
cronograma del programa o las cantidades;

c. Determine qué supuestos son impulsadores de costo claves y qué
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elementos de costo son mas afectados por los cambios.

9. Realice andlisis de riesgo y de a. Determiney delibere con los expertos técnicos el nivel de costo,
inseguridad cronograma y riesgo técnico asociado con cada elemento WBS;

b. Analice la severidad y probabilidad de cada riesgo;

c. Desarrolle rangos minimos, mas probables y maximos para cada
elemento de riesgo;

d. Determine el tipo de distribucién de riesgo y las razones para su
uso;

e. Asegure que los riesgos estan correlacionados;

f.  Utilice un método de analisis estadistico aceptable (por ejemplo,
simulacién Monte Carlo) para desarrollar un intervalo de
confianza alrededor el estimado de punto;

g. Identifique el nivel de confianza del estimado de punto;

h. Identifique la cantidad de fondos de contingencia y afiada esto al
estimado de punto para determinar el estimado de costo
ajustado al riesgo;

i. Recomiende que la oficina del proyecto o programa desarrolle un
plan de manejo de riesgo para dar seguimiento y mitigar los
riesgos.

10. Documente la estimacion a. Documente todos los pasos utilizados para desarrollar la
estimacidn para que un analista de costos no familiarizado con el
programa pueda elaborarlo rapidamente y producir el mismo
resultado;

b. Documente el propdsito de la estimacidn, el equipo que lo
prepard y quién preparo la estimacion y en qué fecha;

c. Describa el programa su cronograma y la linea de base técnica
utilizada para elaborar la estimacion;

d. Presente el costo de ciclo de vida en fases de tiempo;

Delibere todas las reglas basicas y supuestos;

f.  Incluya fuentes de datos auditables y que puedan ser rastreados
para cada elemento de costo, y documente para cada fuente de
datos como los datos fueron normalizados;

g. Describa en detalle la metodologia y raciocinio de estimacion
utilizados para elaborar cada costo de elemento de WBS (es
preferible mas detalles que menos);

h. Describa los resultados de los andlisis de riesgo, incertidumbre y
sensibilidad y si se identificaron fondos de contingencia;

i. Documente coémo la estimacidn se compara con el perfil de
financiamiento;

j.  Rastree como esta estimacion se compara con estimaciones

previas.
11. Presente la estimacion a la a. Desarrolle un resumen que presente el costo estimado de ciclo
gerencia para ser aprobado de vida estimado;

b. Incluya una explicacion de la lineas de base técnica y
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programatica y cualquier asunto dudoso;

c. Compare la estimacion a un estimado de costo independiente
(ECI) y explique cualquier diferencia;

d. Compare la estimacidn (estimacidn de costo de ciclo de vida
(ECCV)) o EClI al presupuesto con suficiente detalle para
defenderlos facilmente mostrando que es preciso, completo y de
alta calidad;

e. Enféoquese de manera légica en los elementos de costo mas
grandes y los impulsadores de costo;

f.  Asegure que el contenido esté claro y completo, para que
aquellos que no la conocen puedan comprender facilmente la
competencia que subyace los resultados estimados;

g. Tenga copias disponibles para preguntas de indagacion;

h. Actie y documente la retroalimentacion de la gerencia;

i.  Solicite la aceptacion de la estimacion.

12. Actualice la estimacién para que a. Actualice la estimacidn para que refleje cambios de supuestos
refleje costos actuales y cambios técnicos o de programa o para mantenerlo actualizado mientras
el programa pasa por nuevas fases o etapas;

b. Reemplace las estimaciones con gestidn de valor ganado (EVG),
estimacién al terminar (EAT) y EAC independiente del sistema
EVG;

¢. Informe el avance en alcanzar los estimados de costo y de
cronograma;

d. Realice un postmortem y documento de lecciones aprendidas
para los elementos cuyos costos reales o cronogramas difieren de
la estimacion;

e. Documente todos los cambios al programa y cémo afectan el
costo estimado.

Directrices Detalladas para la Mejora de la Administracion Pagina 30
Tributaria en América Latinay el Caribe



