alle,

Sabseoretaria do Presapuccsto

QFICINA NACIONAL DE PRESUPUESTO
CIRCULARN° 1/09

PARA CONOCIMIENTO DE LOS SERVICIOS ADMINISTRATIVOS
FINANCIEROS Y DIRECCIONES DE PRESUPUESTO

Asunto: Presupuesto Plurianual de la Administracién Nacional.

Por la presente se remite un documento referido al Presupuesto
Plurianual de la Administracion Nacional en el que se consideran los principales
antecedentes nacionales e internacionales, caracteristicas bdsicas, beneficios,
caracteristicas particulares, forma de superar los problemas que se presentan,
etapas de elaboracion, procedimiento operativo y aspectos conceptuales de la
programacion plurianual. Su aplicacion esta prevista en el cronograma para la
elaboracion del Presupuesto General de la Administracion Nacional del Ejercicio
2010, continuando el proceso iniciado en 1999.

Con esta presentacién, se espera que el Servicio Administrativo
Financiero y la Direccion de Presupuesto respectiva tomen los recaudos necesarios
para llevar adelante las tareas de formulacién del presupuesto plurianual, dentro de
las jurisdicciones, subjurisdicciones y entidades correspondientes, en conjunto con
las unidades ejecutoras de programas, considerando especialmente la necesidad
de formular el presupuesto preliminar en relacion con el presupuesto plurianual.

Esta Circular sustituye la N° 3/98 de esta Oficina Nacional, y ha sido
elaborada en funcion de lo normado por las Leyes Nros. 25.152 (articulos segundo,
inciso e) y sexto) y 25.917 (articulos quinto a séptimo), referidas al Presupuesto
Plurianual y la Disposicion N° 664/07 de la Subsecretaria de Presupuesto de la
Secretaria de Hacienda, que establece las pautas basicas para el perfeccionamiento
del Presupuesto Preliminar y el Presupuesto Plurianual.
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. INTRODUCCION

El rapido crecimiento en el tamafio de las economias publicas, ocurrido durante el
siglo pasado y principios del presente, se produjo como consecuencia de haber
incorporado  numerosas funciones orientadas a la estabilizacion econémica, la
redistribucion del ingreso y la satisfaccion de nuevas necesidades publicas. Como
ejemplos de estas (ltimas podemos citar la construccién de la infraestructura
economica, la provision de educacién y salud publica, de vivienda, y de nutricion
infanto-juvenil, y la previsién y la seguridad social. La provisiéon de bienes y servicios
publicos, correlativamente, se ha hecho crecientemente compleja.

Como consecuencia de estos nuevos desarrollos, resulta insuficiente organizar el
proceso presupuestario sobre una base anual. La misma se presenta limitada cuando
lo que se necesita es proyectar las variables macro y micro fiscales sobre un horizonte
de mediano plazo.

La extension del horizonte presupuestario hace mas evidente la necesidad de
avanzar hacia una mayor integracion del presupuesto nacional con el planeamiento
estratégico. Esto se debe a que su aplicacion demanda reasignaciones que sélo
pueden ser efectuadas adecuadamente en un marco presupuestario de mediano
plazo.

El Presupuesto Plurianual se justifica ademds en la necesidad de ampliar el
horizonte de planeamiento del accionar del Estado, estimar y medir el impacto
macroeconomico de la economia publica, donde se hace cada vez mas notorio el
peso creciente de los gastos sociales, cuyos programas muchas veces se cumplen o
maduran en el mediano plazo, siendo insuficiente el periodo anual para saber si se
estan obteniendo los resultados esperados. Algo similar ocurre con la necesidad de
darle un adecuado tratamiento a la naturaleza predominantemente plurianual de la
inversion publica.

El Presupuesto Plurianual requiere la existencia de una politica fiscal que sefiale a
mediano plazo |la senda de los agregados publicos. Para ello es necesario efectuar
prondsticos macroecondémicos de mediano plazo y estimaciones de presupuestos
venideros, presentados al Congreso Nacional cada afio. La asignacién de recursos a
las jurisdicciones y entidades publicas cubre varios afos, se compatibiliza globalmente
y es el punto de partida de presupuestos futuros. Asimismo, las previsiones para el
ano base deben concordar con la aprobacion legislativa del presupuesto nacional.

Entre las ventajas que es posible adjudicarle al Presupuesto Plurianual se encuentra la
de incentivar a pensar en un futuro que va mas alia de las urgencias de la coyuntura,
permitiendo explicitar las caracteristicas de los problemas fiscales y anticipar la vision
de las dificultades que probablemente se presenten si no se toman determinados




recaudos. Ademas, el conocimiento de las restricciones financieras derivadas de las
decisiones ya tomadas y de los contratos y obligaciones ya asumidas, condiciona la
toma de nuevas decisiones en pro de nuevos gastos con fuerte impacto futuro y sin
contar con el respectivo financiamiento.

La perspectiva de mediano plazo que caracteriza al Presupuesto FPlurianual permite,
con relacion a la programacion de los proyectos de inversion, estimar la incidencia en
los presupuestos futuros de los costos de construccion, operacién y mantenimiento de
los nuevos proyectos y los necesarios para mantener los estatus de calidad obtenidos
en la satisfaccidn de necesidades colectivas tales como la salud y la seguridad de la
poblacién.

Por otra parte, la existencia de una programacioén presupuestaria de mediano plazo,
habilita a los organismos para planear plurianualmente sus operaciones al tener
indicaciones sobre los fondos que podrian esperar tener a su disposicion mas alla del
préximo Presupuesto Anual.

Il. ANTECEDENTES NACIONALES
Al respecto cabe citar:

o Constitucion Nacional. E| articulo 75, inciso 8 se refiere al Presupuesto General
de Gastos y Calculo de Recursos de la Administracion Nacional, que se efectuara
en base al Programa General de Gobhierno y Plan de Inversiones Publicas.

e El articulo 15 de Ia Ley N° 24.156. La Ley de Administracién Financiera
introduce con este articulo un horizonte de mediano plazo para el caso de créditos
para contratar obras o adquirir bienes y servicios cuyo plazo de ejecucion exceda
el gjercicio financiere anual (contratos piurianuales).

*» LalLey N°24.354 de Sistema Nacional de Inversiones Piblicas establece en su
articulo 14 que el Plan Plurianual de Inversidn Publica Nacional sera informacion
complementaria de la Ley de Presupuesto de la Administracion Nacional.

o Las proyecciones plurianuales incluidas en el presupuesto 1998. Para
satisfacer la necesidad de un marco presupuestario de medianc plazo, ya en el
proyecto de presupuesto nacional de 1998 se introdujeron proyecciones para el
periodo 1998 - 2000. Esos datos eran los referidos al esquema Ahorro-Inversion-
Financiamiento del Sector Publico Nacional, expresados en meneda corriente y en
terminos del Producto Interno Bruto.



Asimismo se incluyeron proyecciones macroecondémicas. Las estimaciones d
recursos y gastos se tradujeron también a cifras de caja. A efectos de reglamentar
este aspecto plurianual del proceso presupuestario, la Oficina Nacional de
Presupuesto (ONP) dicto la Circular N° 3/1998.

A partir de 1999, cada proyecto de ley de presupuesto de la Administracion
Nacional incluye proyecciones financieras plurianuales (excepto 2005) y fue
acompafado (excepto 2002), en fecha posterior, por un mensaje del Poder
Ejecutivo Nacional que remite para el conocimiento del H. Congreso de la Nacion
el Presupuesto Plurianual de tres afios. A partir del presupuesto 2004, con
posterioridad a la aprobacion del presupuesto anual, se actualiza el presupuesto
plurianual sobre la base de los cambios establecidos por el Congrese Nacional en
la aprobaciéon de la Ley de Presupuesto, dando origen al presupuesto plurianual
actualizado.

La Ley N° 25.152 de Solvencia Fiscal en sus articulos segundo, inciso e) y sexto,

establece la obligatoriedad por parte del Poder Ejecutivo Nacional de elaborar un

presupuesto plurianual de al menos tres afios que debe ser incorporado en el

Mensaje de remisién del Presupuesto General de la Administracion Nacional.

Dicho presupuesto contendra, como minimo, lo siguiente:

a) Proyecciones de recursos por rubros;

b) Proyecciones de gastos por finalidades, funciones y por naturaleza econdmica;

¢) Programa de inversiones del periodo;

d) Programacion de operaciones de crédito provenientes de organismos
multilaterales;

e) Criterios generales de captacién de otras fuentes de financiamiento,

fy Acuerdos-programas celebrados y sus respectivos montos;

g) Descripcion de las politicas presupuestarias que sustentan las proyecciones y
los resultados econdmicos y financieros previstos.

La Ley N° 25.917, Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal, establece la
necesidad de que las jurisdicciones subnacionales coordinen sus procesos
presupuestarios entre si y con la Nacién. En los articulos quinto a séptimo se
refiere, en particular, a los presupuestos plurianuales, estabieciéndose en el
articulo sexto la obligacién de dichas jurisdicciones de presentar a las respectivas
legislaturas, antes del 30 de noviembre de cada afo, las proyecciones del
Presupuesto Plurianual para el préximo trienio.

La Disposicion N° 664/07 de la Subsecretaria de Presupuesto de la Secretaria
de Hacienda del entonces Ministerio de Economia y Produccion establecio las
pautas basicas para el perfeccionamiento del Presupuesto Preliminar y del
Presupuesto Plurianual, anunciando fos lineamientos generales de las circulares



que sustituirian a la Circular N® 2/96 referida al Presupuesto Preliminar y a la
Circular N° 3/98 de Presupuesto Plurianual.

» En armonia con estos antecedentes, anualmente se dicta una resolucién del actual

Ministerio de Economia y Finanzas Publicas que establece el cronograma para la
elaboracién del Proyecto de Presupuesto de la Administracién Nacional
Anual y Plurianual correspondiente.

1. ANTECEDENTES INTERNACIONALES

Son varios los paises que han incorporado el Presupuesto Plurianual o, al menos
Marcos Presupuestarios de Mediano Plazo, a su sistema presupuestario. En general,
se pueden identificar diferentes razones que motivaron su creacién, pero el factor
comun que se encuentra en esa decision se halla en la percepciéon de que el periodo
anual resultaba insuficiente para una adecuada administracién de los asuntos
vinculados con las finanzas del Estado, en un contexto mundial altamente
interdependiente y volatil que demandaba que cada pais mostrara al resto del mundo
que estaba en condiciones de controlarlas.

En un breve recorrido, se observa que no existe un modelo comun, pero en general
predomina la variante de que el Presupuesto Plurianual es indicativo y opera en la
practica como un complemento del Presupuesto anual, de caracter obligatorio. La
experiencia internacional permite recoger una serie de ensefanzas, que aconsejan:

*» La adopcion de un itinerario de arriba abajo en lo referente a la programacion
macroecondmica y macrofiscal y a la definicion de lineamientos estratégicos del

plan del gobierno.

» La participacion y compromiso de las maximas autoridades con la fijacion de las
pricridades del gasto.

» La adopcion de un itinerario de abajo hacia arriba en |o referente a la programacion
microecondmica tanto financiera como fisica.

* Eluso de indicadores de desempefic en un presupuesto orientado a resultados.

» Mayor flexibilidad en ta ejecucién, combinada con rendicion de cuentas y control
sobre resultados.

» La aplicacion de un “método rotativo” de presupuesto plurianual, con seguimiento
de los desvios entre presupuestos sucesivos y entre éstos y su ejecucion.



= La vinculacion del Presupuesto Plurianual con las Reglas Fiscales, la
Transparencia Fiscal y el Planeamiento Estratégico.

IVv. CARACTERISTICAS BASICAS DEL PRESUPUESTO PLURIANUAL

El Presupuesto Plurianual es un instrumento que contiene la distribucion entre las
instituciones publicas, a nive! de programas, de los recursos financieros de! Estado
Que se preven recaudar en un periodo mayor al afio, por lo general tres o mas afios,
con sujecion a las prioridades del gobierno y al marco fiscal de mediano plazo.

El Presupuesto Plurianual puede tener caracter limitativo o indicativo. Es limitativo
cuando las asignaciones financieras especificadas en una ley son, desde el punto de
vista juridico, limites o autorizaciones para gastar durante e! periodo considerado.

La otra posibilidad es que las asignaciones tengan un caracter referencial o
indicativo. En este caso, la limitacién se remite al tradicional presupuesto anual. En
este tipo de Presupuesto Plurianual, los importes consignados en el primer afo
coinciden con los del Presupuesto anual, al menos en los valores originalmente
aprobados por el Poder Legislativo. Se suele llamar a esta forma Marco
Presupuestario de Mediano Plazo.

Cuando el Presupuesto Plurianual tiene caracter limitativo, debe ser aprobado por ley.
En cambio, al ser referencial no impone limites al gasto de indole legal, como lo hace
el Presupuesto anual, no conteniendo, en consecuencia, la condicién imperativa de las
leyes. En este caso, el Poder Ejecutivo (dadas sus atribuciones como administrador
general del pais), puede formular y comunicar al Congreso un Presupuesto Plurianual
para un determinado periodo, dandole caracter programatico e intencional, cuyos
elementos de mediano plazo solamente tendran valor formal si oportunamente son
confirmados en la respectiva Ley de Presupuesto anual.

Por otra parte, conviene diferenciar también al Presupuesto Plurianual de las
Proyecciones Fiscales Plurianuales, porque a pesar de que tienen elementos
comunes, como o son las proyecciones multianuales de las variables
macroecondémicas, no son instrumentos iguales. La diferencia especifica esta en los
rasgos que se mencionan seguidamente,

- Aunque respetando al programa de gobierno y a los limites financieros del marco
fiscal, la distribucién de las asignaciones plurianuales por instituciones y
programas tiene su origen en la programacion efectuada por las propias
entidades. En cambio, las proyecciones presupuestarias que comprenden al sector
publico por lo general las realizan las oficinas especializadas de los Ministerios de
Economia o de Hacienda, sin la participacion de las entidades. Es requisito del
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Presupuesto Plurianual que la distribucién programatica de los gastos la realicen l
entidades.

- Como ya se enuncid, al incluir una distribucion referencial del gasto publico total, el
Presupuesto Plurianual involucra al conjunto de las funciones del Estado y, en
consecuencia, requiere que sea acordado en una instancia superior del
gobierno. Las proyecciones plurianuales no estarian sujetas a este requisito.

- El Presupuesto Plurianual una vez informado al Congreso puede operar como un
condicionante para la aprobacion de medidas que generan gastos en los
gjercicios futuros. Este aspecto cabe ser complementado con los mecanismos
establecidos por el articulo 15 de la Ley N° 24.156.

- Una condicion esencial del Presupuesto Plurianual es que su contenido debe ser
expuesto al conocimiento publico. Esta sujecion al principio de publicidad es
inherente a cualquier presupuesto gubernamental, como institucién propia del
sistema representativo y republicano de gobierno. Esta condicién no sélo deriva del
principio de publicidad sino también de la necesidad que tiene el gobierno de
conseguir algunas de las ventajas que tiene para su gestion el Presupuesto
Plurianual.

V. BENEFICIOS DEL PRESUPUESTO PLURIANUAL

De acuerdo a lo sefialado en la parte introductoria, el Presupuesto Plurianual procura
superar las limitaciones que tiene el Presupuesto Anual, el cual tanto en la etapa de
programacion como en la de ejecucion se limita al afio calendario. Como se
mencionaba en la Introduccién, para una adecuada respuesta al conjunto de
cuestiones que se plantean a los administradores publicos, este ciclo de vida del
Presupuesto anual resulta excesivamente corto, en especial para las decisiones de
mayor peso estructural. Sin embargo, en otros aspectos ambos instrumentos estan
disefados para obtener beneficios similares. En lo que sigue, se hara una mencién no
exhaustiva de las ventajas del Presupuesto Plurianual.

A los fines meramente expositivos, conviene distinguir los beneficios que tienen una
repercusion mas global (macro) de aguellos que estan referidos, sobre todo, a la
gestion de las entidades (micro). La secuencia en que se exponen no implica una
ordenacién por prioridades.

Beneficios macro

- E! Presupuesto Plurianual estimula a las autoridades a conocer, evaluar y -de ser
necesario y factible- corregir el comportamiento fiscal mas alla de la coyuntura, ya
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que forma parte de las realidades cotidianas de los funcionarios con altas
responsabilidades publicas, el estar excesivamente ocupados en temas
coyunturales y en la solucidén de problemas que a veces tienen que ver mas con
las urgencias del momento que con su rango de importancia.

Por el contrario, la confeccidén de! Presupuesto Plurianual requiere situarse mas
alla de la coyuntura. Por eso, la necesidad de tener que elaborarlo constituye de
por si un acicate o estimulo a pensar mas en las causas de los problemas y en las
formas de resolverlos. Cuando la perspectiva de mediano plazo va ganando
espacios en la agenda de los asuntos plblicos, puede gestarse un circulo virtuoso
que mejore paulatinamente la calidad de las respuestas del gobierno, minimizando
los efectos no deseados de aquellos factores negativos ubicados fuera del alcance
de intervencion del gobierno.

La explicitacién de los principales ejes de la accion programética del gobierno
constituye en si un enorme desafio porque requiere orientar las acciones
cotidianas al cumplimiento de la plataforma de fines aprobada, disponiendo que
los medios asignados converjan hacia los objetivos trazados. Ello supone la
capacidad de neutralizar las inercias y usos y costumbres inconducentes, que por
lo general estan fuertemente arraigados en la administracién publica. Estos
desafios se acrecientan cuando el gobierno debe armonizar o arbitrar las
situaciones de conflicto entre objetivos, posibilitando algunos proyectos y
desalentando otros en funcion de la escasez de los recursos con que cuenta.

En este sentido, la exigencia de preparar el Presupuesto Plurianual pone sobre la
mesa de las autoridades una especie de fotografia ampliada de los flujos
presupuestarios que abarcan un horizonte temporal mas largo que el exigido en |a
preparacion del Presupuesto anual, permitiendo avizorar los problemas con el
tiempo que se necesita como para tomar medidas preventivas en forma temprana.

E! Presupuesto Plurianual, puede ser utilizado como un freno a la toma de
decisiones sobre gastos sin financiamiento o medidas que pueden alterar
negativamente el resultado fiscal.

Un aspecto particularmente sensible de |a politica fiscal es la administracién de las
cuentas de financiamiento. En un pais con una significativa deuda publica o con
una reducida capacidad de pago, las fuentes de financiamiento estan restringidas y
los responsables de administrar el Tesoro no tienen demasiadas opciones
genuinas para cubrir las brechas financieras estacionales. Si no se quiere caer en
situaciones cronicas de morosidad incrementando la deuda flotante y, como
consecuencia de la misma, encareciendo las compras del Estado, resulta oportuno
contar con mecanismos que faciliten la programacion de corto y de mediano plazo
del Tesoro, evitando la realizacion de nuevos gastos antes de que sean
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irreversibles. Aunque no es el Onico, correspondiendo citar al respectod la
programacién de la ejecucion, el Presupueste Plurianual es también un
instrumento util en este sentido.

En presencia de un presupuesto plurianual, es posible aplicar como criterio general
que toda iniciativa con relacién a proyectos de inversién, contratos, convenios o
medidas con impacto en presupuestos futuros, si quiere prosperar, debe ser
compatible con el marco fiscal de mediano plazo, expresado por el Presupuesto
Plurianual. Aunque sea de caracter referencial, éste esta mejor preparado que el
presupuesto anual para administrar situaciones que comprometen gastos futuros.
El principio de anualidad del presupuesto es insuficiente para resolver la viabilidad
presupuestaria de una serie de casos que con bastante frecuencia se presentan en
la realidad de la administracién publica, por lo que habria que extender este
principio al de periodicidad, que permite encuadrar presupuestos plurianuales y
subanuales.

Dada la posibilidad de formalizar en la Administracion Publica Nacional
contrataciones plurianuales’, contar con un Presupuesto Plurianual permite
efectuar la verificacion de si los nuevos emprendimientos (no autorizados
previamente) se encuentran enmarcados dentro de los gastos previstos en el
mismo. Ademas de los contratos, existen otro tipo de decisiones que también
merecen ser tomadas con un horizonte plurianual, tal como:

¢ La reestructuracion de regimenes vigentes que regulan o generan derechos u
obligaciones a terceros que captan o aplican recursos publicos y que modifican
en mas o en menos el flujo futuro de ingresos y/o gastos. Son ejemplos los
cambios impositivos, la modificacion de la forma de liquidacién de las pensiones,
la afectacién de ingresos de libre disponibilidad o el establecimiento de
porcentajes fijos de participacién de determinadas instituciones en el gasto total.

¢ Reclamos de indole salarial o previsional, que de por si tienen generalizada
incidencia en el gasto publico.

e Reformas estructurales en los procedimientos de determinadas funciones del
Estado, como cambios sustantivos en el régimen de seguridad o en la justicia,
que implican la incorporacion de nuevo personal, compra de equipos o necesidad
de contar con mayores espacios fisicos.

» Reestructuracion o Refinanciacion de la Deuda Puablica y Obtencién de
Financiamiento.

!Esta posibilidad esta regulada por el ya citado articufo 15 de la Ley N° 24.156.
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El Presupuesto Piurianual atenda la rigidez de la estructura de gastos,
permitiendo la reorientacién de los ahorros producidos por la finalizacion de
programas y proyectos.

En una estructura del gasto publico con un alto porcentaje de rigidez, que
caracteriza a la mayoria de los paises, el enfoque plurianual amplia el reducido
margen de discrecionalidad asignativa que se tiene con el presupuesto anual; en
otras palabras, en una perspectiva plurianual se amplian los margenes de
flexibilidad para la aplicacion alternativa de los recursos publicos.

Esto es asi, porque en un horizonte mas largo son mas los programas o proyectos
que terminan o las disposiciones que cumplen con su cometido, lo cual permite
reasignar para otros fines los recursos liberados.

El Presupuesto Plurianual da mayor sustento a las proyecciones fiscales
plurianuales que se empleen en tratativas con Organismos Financieros
Internacionales.

Uno de los requisitos esenciales de un Presupuesto Plurianual es que en su
elaboracién participen las entidades integrantes de la Administracion Publica.
Como ya se sefiald, esto constituye una de las caracteristicas que lo diferencian de
las proyecciones fiscales realizadas desde las oficinas técnicas centrales.

El Presupuesto Plurianual contribuye a reducir la incertidumbre de! sector
privado sobre el comportamiento futuro de las cuentas publicas, impulsando las
inversiones, aunque no es el unico requisito para ello.

Los flujos de ingresos, egresos y medios de financiamiento que dan forma al
presupuesto gubernamental inciden de distintos modos sobre los integrantes de la
sociedad. Repercuten en los contribuyentes y en los beneficiarios directos e
indirectos de la aplicacién de los ingresos provistos por aquélios, entre los cuales
se encuentran los proveedores y contratistas pertenecientes al sector privado, los
tenedores de bonos de la deuda publica, los inversores internos y externos.

Por ejemplo, las decisiones de compra de titulos del gobiermno, sobre todo de
aquellos con una maduracion mayor al afo, toman en cuenta la capacidad de
repago que tiene el mismo, necesitando para ello conocer la evolucién de mediano
plazo del resultado primario, o sea el saldo que queda de los ingresos para la
atencién de! servicio de la deuda después de deducirle los gastos corrientes (sin
intereses) y de capital.

La solvencia fiscal es una informacion relevante en el andlisis de la fortaleza
econdmica de un pais, en tanto constituye uno de los fundamentos de la




economia. Cuando por medio de métodos de proyeccion de razonable
consistencia y calidad, el gobierno muestra a los terceros el marco fiscal que
procura sostener, estd brindando una informacion significativa para la sociedad,
agregando asi elementos de aproximacion a una realidad altamente
interdependiente y volatil como lo es la economia actual.

Por otra parte, en una perspectiva mas sectorial, el conocimiento de la distribucion
futura del gasto publico entre las principales funciones gubernamentales, también
permite a los proveedores y contratistas del Estado realizar previsiones de mas
largo alcance, en especial en lo referente a las decisiones de ampliacion y
mejoramiento de la infraestructura basica, que requiere mucha inversion en medios
de produccion de caracter privado.

Beneficios micro

Este tipo de beneficios incide especialmente en el dmbito interno de las entidades
publicas.

- El Presupuesto Plurianual facilita el seguimiento y cumplimiento de los
programas y proyectos de maduracién plurianual. En lo que sigue se destacan
algunos de ellos:

« Ejecucion de contratos de obras publicas con plazos de gjecucidn superiores al
afio, compra de grandes equipos o bienes de capital por parte de las
instituciones publicas bajo el sistema de pago diferido, contratos de
arrendamiento con el sistema de leasing, programas de gastos financiados
mediante convenios de préstamos con organismos multilaterales.

e Programas no permanentes que requieren un plazo de maduracion mayor al
afio. En ausencia de un marco presupuestario plurianual, pueden tomarse
decisiones de gasto con repercusion en los ejercicios futuros sin tener el
financiamiento asegurado en los presupuestos de dichos ejercicios.

Tanto los proyectos de inversién como los programas plurianuales {que por o
general son de indole social, tales como los programas de lucha contra
endemias, el abatimiento de situaciones de emergencia en materia habitacional
o de seguridad) no pueden ser concebidos y evaluados exclusivamente desde
el punto de vista de los resultados finales? que se pueden obtener en un afo.
Como sus objetivos se cumplen en un periodo plurianual, este tipo de
programas requieren hasta su finalizacién de una sostenida provisién de
recursos financieros.

? ge entiende por resultado a la cuantificacién de un objetivo final mediante un indicador representativo del
cumplimiento del mismo {vg. porcentaje en que se reduce el nivel de indigencia), ampliando, en consecuencia, la
definicién aplicada a las metas de producto.
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Reduce la incertidumbre de las instituciones respecto a las asignaciones de ™

mediano plazo. Aun en el caso del Presupuesto Plurianual indicativo, las
previsiones que figuran en el documento pueden ser Utiles a los organismos
ejecutores para tener un concepto bastante aproximado de los recursos con los
que podrian contar de mantenerse vélidos en el futuro los supuestos politico-
econdmicos que sirvieron de base para la confeccion del mismo.

Se adecua mejor que el presupuesto anual al presupuesto orientado a
resultados. Por lo expresado anteriormente, el cumplimiento de los resultados por
lo general insume mas de un afio. Por su mayor alcance temporal, e} Presupuesto
Plurianual esta en condiciones de exponer de una manera mas adecuada las
relaciones entre los resultados y los productos de los programas y proyectos
plblicos.

De acuerdo con estas consideraciones y en la medida que las entidades vayan
adquiriendo la debida practica, e! Presupuesto Plurianual puede ser Util para una
mejor integracion al sistema presupuestario del enfoque orientado a resultados

Estas consideraciones no implican que en un modelo presupuestario orientado a
resultados el Presupuesto Plurianual sea una herramienta que deba sustituir al
Presupuesto anual. Existen razones historicas, juridicas, de conveniencia técnica,
entre otras, que aconsejan mantener el principio de anualidad del presupuesto,
como lo demuestra la practica de la mayoria de los paises. En tal sentido, el
Presupuesto Plurianual serviria como elemento de consulta, que contribuya a
mejorar la calidad y los fundamentos de las asignaciones anuales y, a su vez,
también servira de guia para la confeccion del presupuesto preliminar.

Incentiva la practica del planeamiento estratégico dentro de las instituciones.
El planeamiento estratégico es basicamente un instrumento de programacién del
mediano plazo e implica la determinacion de objetivos y resultados, asociar los
recursos y las acciones necesarias para alcanzarios y examinar los resultados de
esas decisiones. Planeamiento estratégico y orientacién a resultados son por otra
parte enfoques que responden a un mismo modelo conceptual.

Siguiendo una secuencia légica, el Presupuesto Plurianual a nivel institucional, por
su parte, deberia ser disefiado tomando en cuenta el Plan Estratégico de las
entidades, en particular las mas relevantes. Por eso, cuando una entidad no esta
acostumbrada al planeamiento estratégico, la introduccién del Presupuesto
Plurianual constituye un incentivo para desarrollarlo, favoreciendo las capacidades
para programar y hacer proyecciones.
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Una programacién presupuestaria plurianual gue no se proponga la mer
repeticion del presupuesto actual, seguramente planteara respuestas a las mismas
preguntas que se hacen en la formulacion de un plan estratégico, tales como:
scudl es la misidn de la entidad?, ;cudles son los objetivos estratégicos y las
metas?, ;qué déficit institucionales, externos e internos, tiene la entidad para lievar
a cabo su misién y cumplir sus objetivos y metas?, ;cuales son sus fortalezas?,
¢ qué procedimientos son los mas eficientes para llevar a cabo la misién?, jcual es
la capacidad instalada y qué debilidades tiene?, ;coémo son los recursos
humanos?.

En la practica, para avanzar en esta linea se requiere usar el método iterativo, en
donde el Planeamiento Estratégico debe ser revisado en funcidon de las
conclusiones derivadas de la programacion presupuestaria plurianual, y asi hasta
llegar a compatibilizar, en un eje temporal, los fines reales con los medios
presupuestarios.

VI. CARACTERISTICAS PARTICULARES DEL PRESUPUESTO
PLURIANUAL

En la presente seccion se hace una descripcion de fas principales caracteristicas
particulares de! Presupuesto Plurianual relativas a los procedimientos a seguir en su
elaboracién.

Sustento legal

En todos los aspectos correspondientes al proceso de elaboracion, remision al
Congreso, difusion y actualizacion del Presupuesto Plurianual seran de aplicacion las
normas juridicas y técnicas (principios, criterios rectores, categorias programaticas,
clasificaciones de gastos, etc.) presupuestarias del Sector Publico Nacional.

En este sentido, lo indicado en el presente documento debe ser considerado como una
extension y complemento técnico de dichas regulaciones, que en nada contradicen a
las normas existentes. En la actualidad, las disposiciones legales referidas al
Presupuesto Plurianual, son las indicadas en el Capitulo |l del presente.

Alcance institucional del Presupuesto Plurianual

El Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal (Ley N° 25917) legisla sobre las
entidades comprendidas dentro de la Administracion Nacional, haciendo referencia a
los fondos fiduciarios, a los entes excluidos del Presupuesto, a las empresas y
sociedades del Estado Nacional, en sus diferentes tipos societarios. Por consiguiente,
el alcance institucional del Presupuesto Plurianual debera adecuarse, siguiendo lo que
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se disponga para el Presupuesto anual, en funcién de la citada Ley. Ello no obsta que"«;’f K

se impartan instrucciones relativas a la programacion presupuestaria plurianual de los
entes comentados.

Funciones del Presupuesto Plurianual

Como sintesis, se mencionan las funciones del Presupuesto Plurianual, que contienen
de un modo genérico los beneficios descriptos en el Capitulo V del presente
documento.

- Funcién preventiva

Desde una perspectiva macro, durante el propio proceso de elaboracién, la lectura de
las proyecciones plurianuales iniciales permitira identificar una serie de problemas que
de no tomarse a tiempo las decisiones y recaudos necesarios muy probablemente
puedan ocasionar perjuicios no deseados. Problemas habituales tales como [a falta de
financiamiento, exceso de gastos, demoras en los cronogramas aprobados, conflicto de
objetivos, insuficiencia de opciones conducentes, etc., pueden ser resueltos de un modo
mas adecuado y eficiente cuando se toman recaudos de tipo preventivo.

Lo que resulta valide a nivel macro también lo es desde el punto de vista de las
Entidades. Durante la tarea de programacion de los gastos en vistas al cumplimiento de
sus objetivos es posible descubrir en forma anticipada los problemas, lo cual permitira
tomar decisiones anticipatorias.

- Funcién asignativa

Como ya se menciond, la programacion de mediano plazo permite realizar con un
horizonte mas largo al del ejercicio fiscal, la asignacion a nuevos programas o proyectos,
o al fortalecimiento de los existentes, de los recursos liberados a causa del cumplimiento
de los objetivos de determinados programas, proyectos o politicas publicas.

Esta readecuacion del destino de los gastos puede hacerse dentro de las entidades o de
una entidad a otra, segun lo determine el cuadro de prioridades gubernamentales. De
esta manera se puede orientar, en forma paulatina, la estructura de gastos hacia los
objetivos del gobierno, disminuyendo la incidencia de tos gastos rigidos en el total.

- Funcién limitativa
Una vez cerrado el Presupuesto Plurianual, la distribucién del gasto a tres afios, por
Entidades, Programas, Fuentes de Financiamiento y Objeto del Gasto, sirve para

conocer hasta dénde es posible pronunciarse a favor de nuevos gastos con incidencia
en ejercicios futuros. Las decisiones de tomar medidas que impliquen reformas o
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cambios en los ingresos (vg. reduccion de alicuotas) o en los gastos (vg. incremento de
salarios), la decision de llevar adelante un nuevo programa, debe estar condicionada a
la reduccidon de ailgun otro gasto incluido en el Presupuesto Plurianual, ya sea por
reduccion o eliminacion de acciones actuales.

- Funcién correctiva

Asimismo, es conveniente efectuar el analisis de los desvios producidos entre el
Presupuesto Plurianual y los datos emergentes de la realidad. De esta forma se iran
acumulando ensefianzas sobre el comportamiento de las variables que haran posible la
realizacién de ajustes en los supuestos y criterios de proyeccion, o que a su vez
permitira el perfeccionamiento de la capacidad de proyectar.

VI. FORMAS DE SUPERAR LOS PROBLEMAS QUE PRESENTA EL
PRESUPUESTO PLURIANUAL

A continuacién se identificaran algunos de los problemas que pueden presentarse al
revalorizar la utilizacién de esta herramienta y las formas de resolverios o al menos
reducir sus consecuencias negativas.

Formas de reducir la mayor carga administrativa

Una forma de reducir la carga de trabajo que implica la confeccién del presupuesto
plurianual es integrarlo como parte del proceso de programacion del anteproyecto
de presupuesto anual, tomando de éste los datos y decisiones que correspondan
para evitar al maximo la superposicion de tareas. Esta integracion al proceso
presupuestario convencional, tiene que hacerse disefiando un cronograma que
permita cumplir acabadamente en tiempo y forma con ambos procesos, respetando la
prioridad que tiene la confeccion del proyecto de ley de presupuesto.

De acuerdo con el enfoque que se plantea, en la perspectiva de una institucion
publica, el primer afio (0 sea el que se corresponde con el proyecto presupuestario
anual) es una funcién del presupuesto de mediano plazo, el cual a su vez es una
funcién de sus objetivos y resultados estratégicos. Es decir, que lo primero que
debe intentarse clarificar son los objetivos y resultados a conseguir en el mediano
plazo y desde esa plataforma llegar al presupuesto anual. Luego vendra el filtro del
financiamiento que puede obligar a reformular a aquéllos. Se trata en definitiva de un
proceso de aproximaciones sucesivas, que en la medida que se va adquiriendo
experiencia y la suficiente pericia se acortan los tiempos y disminuyen los esfuerzos
dedicados a las tareas de programacion.
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Otro recurso gue permite reducir la carga administrativa, teniendo en cuenta la™~. + _~

finalidad del presupuesto plurianual, es estructurario con una apertura agregada de
los gastos del clasificador por objeto, dejando de lado aperturas mas desagregadas
utilizadas en el presupuesto anual, ello sin perjuicio del empleo de otros clasificadores
relevantes. Esto es asi, porque el Presupuesto Plurianual debe refiejar una vision
panoramica y sintética de las caracteristicas mas significativas de las cuentas
publicas, sin entrar en detalles que dificultan la visidn de conjunto de las cifras.
Ademas, debe tenerse en cuenta que dicho instrumento no forma parte del proceso
administrativo de ejecucion de los créditos presupuestarios, que demanda aperturas
de gastos mas detalladas.

Por dltimo, las actualizaciones que tenga el Presupuesto Plurianual deben ser pocas
y relevantes. Esto evitara el trabajo de hacer innumerables reformas en el primer afio
del mismo, que coincide con el ejercicio corriente, a partir de su entrada en vigencia.
Muchas de las numerosas modificaciones que tiene el presupuesto anual, no son
significativas y, salvo excepciones, no tienen la identidad suficiente como para cambiar
la estructura general de ingresos y gastos. Sin perjuicio de lo dicho, una actualizacién
que debe hacerse en el Presupuesto Plurianual, es la que deriva de los cambios
introducidos por el Congreso al proyecto de ley de presupuesto del Ejecutivo.

Formas para evitar que el Presupuesto Plurianual pierda utilidad

El Presupuesto Plurianual tiene caracter indicativo, no es un instrumento de uso
obligatorio en la etapa de ejecucion de los gastos; por lo tanto su utilidad depende
mucho del uso que del mismo hagan los principales destinatarios (autoridades
gjecutivas, legisladores, niveles técnicos de conduccién superior, especialistas en
temas presupuestarios, organismos de control ciudadano, sector privado, etc.).

De este conjunto de usuarios, las autoridades ejecutivas y los funcionarios técnicos
involucrados en su elaboracion son especialmente importantes, porque de ellos
depende la calidad del instrumento, lo cual condicionara el concepto que del mismo
tenga el resto de usuarios, en donde la mera presuncién de que e! documento
contiene errores o [as proyecciones no son solidas sera un motivo de desprestigio.

Esto no debe ser interpretado como que los pronésticos contenidos en el Presupuesto
Plurianual tienen que tener niveles de acierto imposibles de darse en un contexto
cambiante y de marcada volatilidad. En economias altamente vulnerables y con
amplios margenes de inestabilidad, los desvios que se produzcan tienen que ser, por
fuerza de las circunstancias, mas amplios que el que se da en los paises con mayor
estabilidad econémica.

Resulta razonable, entonces, hacer una lectura circunstanciada de las caracteristicas
salientes de la informaciéon que se expone en el documento del Presupuesto
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Plurianual e identificar los principales riesgos y factores de desestabilizacién,
quedarse en cuestiones de menor relevancia.

Por otra parte, es de mucha utilidad extraer ensefianzas de los errores de calculo o
de apreciacién cometidos en fa construccién del Presupuesto Plurianual, actividad que
muchas veces es el (inico método de aprendizaje.

La forma de reducir los problemas sefalados es la activa participaciéon de las
autoridades y directores, tanto de la administracién central como de las entidades
descentralizadas, en la formulacién de las orientaciones basicas para la confeccion del
Presupuesto Plurianual. Esta participacion sera viable en la medida que esta
herramienta sea entendida como una pieza mas del instrumental de ayuda con que
disponen para dominar con cierta posibilidad de éxito las turbulencias propias de la
coyuntura.

Formas para atenuar la desactualizacion de los valores monetarios

Las previsiones presupuestarias, sean anuales o plurianuales, se desactualizan
cuando se opera en un ambiente inestable, por razones de inflacién, cambios en los
precios relativos, vulnerabilidad a los shock externos, etc. Estos factores constituyen
uno de los motivos de los cambios que sufre el presupuesto anual a partir del
momento de su aprobacion.

Para atenuar los efectos sobre los presupuestos, existen opiniones que recomiendan
que las cifras se expresen a precios constantes. No obstante, esta postura presenta
inconvenientes practicamente insalvables al no tomar en cuenta la evolucion de los
recursos. Por otra parte, desde el punto de vista de la realidad administrativa la
solucién, que conlleva a posteriori |a aplicacion del mecanismo de la indexacion, no
tiene en cuenta que hay gastos que no estan “atados” a los precios sino a las
decisiones de politica®.

Otro recaudo seria expresar los montos del Presupuesto Plurianual, en términos del
Producto Bruto Interno. Tampoco esta alternativa constituye una buena solucion,
porque ni los ingresos ni los gastos publicos se mueven en forma directamente
proporcional a ia trayectoria del PIB.*

Dados estos inconvenientes, se considera adecuado que las asignaciones monetarias
contenidas en el Presupuesto Plurianual, sean consideradas e interpretadas como
si estuvieran en valores corrientes de los respectivos ejercicios. Esto no significa

3 Otra razén adicional para ne hacerlo es quitar argumentos a los reclamos de aumentos presupuestarios para cubrir
los efectos de la inflacién. Un ejemplo claro de esto es el Reino Unido en los afios 70, en donde, |a experiencia de
hacer proyecciones multianuales en términos reales no fue positiva, debido a que las autoridades fiscales tenian
Presiones de las agencias para la actualizacién de los gastos en un contexto de inflacion acelerada.

Tanto en algunos ingresos como en algunos gastos existen relaclones causales con el PIB, pero con diferentes
elasticidades. Ademas, se presenta una fuerte rigidez de! gasto a la baja cuando disminuye el nivel de actividad.
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que en la determinacion de los flujos de ingresos y gastos, todos los rubros deb
ajustarse en consonancia con la dinamica prevista para las variables
macroecondmicas (PIB, indice de Precios al Consumidor, Exportaciones,
Importaciones, tasa de interés, tipo de cambio, etc.).

VIll. ETAPAS DE ELABORACION DEL PRESUPUESTO PLURIANUAL DE
LA ADMINISTRACION NACIONAL

Las principales etapas que conforman el proceso de formulacion del presupuesto
plurianual, en el ambito del Poder Ejecutivo, son las siguientes:

- Formulacién de los lineamientos generales y estratégicos para la elaboracion del
Presupuesto Nagcional para el proximo ejercicio y para el periodo plurianual.

- Capacitacion de funcionarios y agentes participantes en el proceso de preparacién
y aprobacidn del Proyecto de Ley de Presupuesto y Presupuesto plurianual.

- Formulacion del Presupuesto Preliminar de las jurisdicciones y entidades, en forma
trianual y desagregado por afo, como instrumento auxiliar para la preparacién de
los anteproyectos de las mismas y para la justificacibn de eventuales
requerimientos de gastos que sobrepasen a los limites financieros establecidos por
las autoridades presupuestarias.

- Elaboracién, aprobacion y comunicacion a las jurisdicciones y entidades del Sector
Publico Nacional de los limites para gastar (techos), para el proximo ejercicio y
para los dos afos subsiguientes.

- Formulaciéon, por parte del titular de la jurisdiccion, del anteproyecto de
presupuesto de los organismos centralizados y descentralizados que le dependen,
para el proximo ejercicio y para el trienio.

- Preparacion y remision al Congreso por parte del Poder Ejecutivo del Proyecto de
Ley de Presupuesto Nacional, del Plan Nacional de Inversiones Publicas del trienio
y del Presupuesto Plurianual de la Administracién Nacional.

Formulacién de los Anteproyectos de Presupuesto Plurianual de las
Jurisdicciones y Entidades

l.as Jurisdicciones deben iniciar el proceso de programacion presupuestaria en base a

Lineamientos estratégicos de mediano plazo para los proximos afos. Estos
lineamientos deberian contener:
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» La politica gubernamental.

» Indicadores de resultados estratégicos de mediano plazo.

+ El marco fiscal proyectado para el trienio.

+ Una distribucion referencial de los gastos, como base para la formulacién del
Presupuesto Preliminar por parte de las jurisdicciones y de los Techos para el
trienio, abierta por jurisdiccién, subjurisdiccién y entidad descentralizada, por
programas y categorias equivalentes, por fuente de financiamiento y por grandes
rubros de la clasificacion por objeto del gasto, segun el ultimo presupuesto
plurianual.

» Directivas para la mejora en la gestién publica, incluyendo la orientacion a
resultados, la evaluacion de la gestion y la rendicion de cuentas.

En funcion de dichos lineamientos comienza el trabajo de formulacién del
Presupuesto Preliminar en las Jurisdicciones y Entidades, que se realiza segun las
normas del Presupuesto Preliminar a las que se remite.

El proceso de elaboracion de los anteproyectos jurisdiccionales, anual y plurianual,
continla cuando éstas reciben la comunicacion de los techos. Los techos que se
asignan a cada jurisdicciéon son consistentes con las posibilidades de financiamiento
que fueron proyectadas para el periodo a presupuestar y elaborados siguiendo la
metodologia vigente conforme el cronograma aprobado por resoltucion del Ministro de
Economia y Finanzas Publicas.

Es muy importante comprender que los techos estan expresados en cifras agregadas.
Esta caracteristica global que tienen los techos le otorga a las jurisdicciones y
entidades un importante margen de flexibilidad para la distribucion programatica
de los mismos. De acuerdo a la forma en que actualmente se presentan, esta
distribucion se detalla en cuatro clasificaciones combinadas: la clasificacion
institucional que desagrega el gasto por jurisdicciones, subjurisdicciones, entidades
descentralizadas e instituciones de la seguridad social; la clasificacién econémica que
expresa la composicion del gasto en corriente, de capital y aplicaciones financieras; la
clasificacion por objeto del gasto que detalla los mismos a nivel de inciso y algunas
partidas principales de las transferencias, y la clasificacion por fuente de
financiamiento, que discrimina los gastos financiados por el Tesoro Nacional,
Recursos Afectados, Recursos Propios de Organismos Descentralizados e
Instituciones de la Seguridad Social, Transferencias y Uso del Crédito, interno o
externo.

Asimismo, es importante reiterar que la rigidez estructural que tiene el gasto publico en
un horizonte de corto plazo, se atentia en el mediano plazo, ya sea por la finalizacion
de los proyectos de inversion, la terminacién de programas, la posibilidad de modificar
las normas o politicas vigentes o por la simple reasignacién de los factores productivos
y recursos disponibles.
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Durante la etapa de elaboracion de los techos y con anterioridad a la definicién de los
mismos, es importante la realizacion de reuniones en la Jefatura de Gabinete, para
que los funcionarios de las diferentes jurisdicciones tengan la oportunidad de exponer,
con el respaldo gue les brinda el Presupuesto Preliminar, cuales son los principales
problemas presupuestarios recapitulados para los proximos ejercicios.

Una vez recibidos los techos para el préximo ejercicio y afios subsiguientes, |la unidad
de presupuesto de la jurisdiccion, preferentemente contando con la colaboracién de
los técnicos en planeamiento, es la responsable de la recoleccién, procesamiento,
andlisis y sistematizaciéon de la informacién contenida en el Presupuesto Preliminar y
de la presentacién de la misma al responsable de la jurisdiccién, de modo que éste
pueda conocer y evaluar los datos relevantes para las decisiones fundamentales
vinculadas con el anteproyecto de presupuesto y presupuesto plurianual.

El responsable de la jurisdiccion debe distribuir el limite financiero entre las
diferentes categorias programaticas, tomando como base {a informacién del
Presupuesto Preliminar. La distribucion se debera realizar mostrando las prioridades
determinadas en su momento por dicho responsable. Una vez confeccionado el
Anteproyecto de Presupuesto anual, se realizard la distribucidn de los limites
correspondientes a los dos afios subsiguientes en funcion de dichas prioridades y
manteniendo la légica continuidad de los diferentes programas. De esta forma quedara
definido el anteproyecto de Presupuesto Plurianual de la jurisdiccion.

En el caso de que la autoridad jurisdiccional haya considerado necesario solicitar
requerimientos adicionales de gastos para el proximo ejercicio, debera analizar
como inciden éstos en los dos afios subsiguientes, de manera de evaluar si procede
también incluir requerimientos por sobre los techos comunicados en dichos afios,
cuando esto resulte imprescindible para la concrecion de ios resultados esperados.

A estos fines es importante elaborar informacién que contenga [os programas de la
jurisdiccién (que incluya también a los programas de las entidades), el presupuesto
actual, el anteproyecto para el afio proximo determinado por el responsable de la
jurisdiccion y el adecuado al techo comunicado, los anteproyectos de los dos anos
subsiguientes definidos en funcion del anteproyecto del primer afio del periodo y de los
techos. En esta informacion de caracter gerencial, deben quedar expuestas con la
mayor claridad posible las relaciones entre los objetivos/resultados y os productos y
entre éstos y las asignaciones financieras de los programas.

Con relacion a las diferentes fuentes de financiamiento que una institucién tiene para
cubrir sus gastos, cabe aclarar que la discriminacién de los gastos segun las fuentes
no cambia el enfoque general del proceso de asignacion de gastos, aunque le
ocasiona cierta rigidez.
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Una vez resuelto el anteproyecto y el presupuesto plurianual, la Direccion de
Presupuesto de la Jurisdiccion contara con todos los elementos indispensables como
para preparar la documentacion, planillas y soporte informéatico del Anteproyecto de
Presupuesto Jurisdiccional Anual y Plurianual.

Elaboracién y presentacion del proyecto de Presupuesto Plurianual

Los anteproyectos de Presupuesto Plurianual deben ser presentados a la Secretaria de
Hacienda (Oficina Nacional de Presupuesto} mediante nota de las autoridades
responsables de las Entidades.

Recibida la informacién, la Oficina Nacional de Presupuesto debe iniciar la etapa de
elaboracion de! Proyecto de Presupuesto Plurianual para el periodo considerado,
aplicando los procedimientos y conocimientos que le son propios a su funcion.

En la consideracion de los anteproyectos, dentro de las pautas del marco fiscal, se
deberé analizar especialmente |la consistencia existente entre los objetivos/resultados,
fundamentalmente los de caracter estratégico, las metas de provisién publica prevista y
las asignaciones financieras. Dentro de este analisis se deberan identificar
especialmente los mayores gastos originados en la iniciacidon o refuerzo de programas,
subprogramas, actividades y proyectos, procurando que se produzca una reasignacion
convergente con los objetivos y prioridades del gobierno nacional. Con relacion a los
proyectos de inversién publica, en esta etapa se debera considerar especialmente que
el Presupuesto Plurianual y el Plan Piurianual de Inversiones Publica sean consistentes
entre si.

Finalizado el analisis, la Oficina Nacional de Presupuesto brindara informacion al
Subsecretario de Presupuesto para la toma de decisiones por parte de las Autoridades,
exponiendo las principales modificaciones a realizar en los anteproyectos para
adecuarlos a los lineamientos impartidos oportunamente y hacerlos compatibles con el
marco fiscal, incluyendo recomendaciones sobre el modo de proceder para atender en
todo o en parte los eventuales gastos adicionales solicitados.

Una vez incorporadas las modificaciones resueltas por las Autoridades
correspondientes, se procedera a elaborar y remitir el Proyecto de Presupuesto
Plurianual para el proximo trienio para la consideracion del Secretario de Hacienda, y
asi sucesivamente hasta la instancia del Jefe de Gabinete de Ministros. Una vez
definido el Presupuesto Plurianual sera enviado al Congreso de la Nacién, mediante un
mensaje de remision.
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Estructura del Presupuesto Plurianual

Los aspectos principales del contenido del Presupuesto Plurianual son;

- Lineamientos Generales de |a politica presupuestaria de medianc plazo.

- Consideraciones acerca de las pautas y los supuestos tenidos en cuenta en las
proyecciones del Presupuesto Plurianual.

- Cuadro de variables macroeconémicas para el trienio.

- Marco fiscal conformado por el sendero de metas fiscales plurianuales del
consolidado de la Administracién Nacional y del Sector Publico Nacional, tales como
el Resultado Primario, el Resultado Financiero (superavit o déficit presupuestario) y
su financiamiento.

- Cuadro Consolidado Financiero de 1a Administracién Nacional y del Sector Piblico
Nacional, para el trienio (Ingresos, Gastos, Resultados y Financiamiento).

- Cuadros consolidados plurianuales de las distribuciones funcional e institucional del
gasto de la Administracion Nacional para el trienio.

- Presentacidn de las prioridades y principales resultados previstos por la accidn de
gobierno en el periodo considerado.

- Cuadros analiticos del gasto correspondiente al periode considerado, abierto por
jurisdicciones y entidades, por programas, metas de producto y de resultado y por
fuentes de financiamiento.

- Programacion de la inversion real directa por organismo y principales proyectos.

- Gastos que se prevé financiar con préstamos de organismos internacionales de
crédito.

- Proyeccion de la Seguridad Social.

- Proyeccion del perfit de vencimientos del servicio de la deuda publica e indicadores
de sostenibilidad de |a deuda.

Actualizacion del Presupuesto Plurianual

La actualizacion del Presupuesto Plurianual consiste en la adecuacion del Presupuesto
Plurianual a los cambios introducidos por el Congreso Nacional al proyecto de ley de
presupuesto del proximo ejercicio. En consecuencia, una vez sancionada la Ley de
Presupuesto, se trasladan los cambios al primer afo del Presupuesto Plurianual vy, si
correspondiere, a los restantes ejercicios.

IX. CONSIDERACIONES SOBRE EL PROCEDIMIENTO OPERATIVO DEL
PRESUPUESTO PLURIANUAL

La formulacién del Presupuesto Plurianual por parte de las jurisdicciones y entidades
debe entenderse como un proceso continuo de programacién de mediano plazo
de la informacién fisica y financiera del presupuesto institucional y no como una
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actividad estacional del cronograma al momento de elaborarse los anteproyectos de ~..__

presupuesto que se discontinua hasta el préximo ejercicio.

En ese sentido, el Presupuesto Plurianual de la institucion se convierte en una
herramienta de utilidad en distintas instancias del cronograma de formulacién del
presupuesto del préximo trienio, a saber, en la elaboracién del Presupuesto Preliminar,
de los techos presupuestarios y del anteproyecto de presupuesto, a la vez que es
preciso efectuar los ajustes pertinentes a los fines de su actualizacion.

Con respecto a estos aspectos caber realizar consideraciones en particular. En primer
lugar, el Presupuesto Plurianual se operard bajo la técnica de los techos
presupuestarios como en el Presupuesto Anual, o sea se estableceran techos
presupuestarios plurianuales, elaborandose y comunicandose en forma integrada y
compartiendo la respectiva actividad del cronograma de formulacién.

En este aspecto se plantea una interrelacion que resulta de interés implementar
operativamente y es que el segundo aio del Presupuesto Plurianual vigente sea
tomado como una referencia para la elaboracion del techo presupuestario del
Presupuesto Anual.

En segundo lugar, cabe destacar la vinculacién que el Presupuesto Plurianual tiene
con otras actividades del cronograma de formulacién del Presupuesto Nacional.

Interrelacion entre el Presupuesto Plurianual y el Presupuesto Preliminar

La formulacién del Presupuesto Plurianual esta en estrecha vinculacion con la
formulacion del Presupuesto Preliminar y con este, también, en la elaboracién de los
techos presupuestarios y los anteproyectos de presupuesto.

Por un lado, para la efaboracion del Presupuesto Preliminar las jurisdicciones vy
entidades tomaran como base la informacién contenida en el Presupuesto Plurianual
vigente (PPl ;), que programaron en forma desagregada, por rubros de recursos,
programas y objeto del gasto, en el ejercicio anterior y que fuera objeto de
actualizacion centralizadamente por parte de |la Secretaria de Hacienda, con motivo de
la aprobacién de la Ley de Presupuesto del afio base. En esta instancia, en que
elaboran el Presupuesto Preliminar, adicionalmente las jurisdicciones y entidades
proceden a una actualizacion (descentralizada y desagregada) de los dos primeros
afios del Presupuesto Plurianual de la institucién y proyectan el tercero, dandole
continuidad a la programacién de mediano plazo.

A su vez, el Presupuesto Preliminar también es elaborado para el mediano plazo (tres

afios) y una vez formulado esta informacion constituye una proyeccién plurianual
tentativa que, en el caso de ser considerada por la Oficina Nacional de Presupuesto
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en la determinacion de los techos presupuestarios plurianuales, seria la base para la~__»_

elaboracién del Presupuesto Plurianual de las jurisdicciones y entidades para el
préximo trienio (PP 1.4).

En la medida que el marco macroecondmico y fiscal sea relativamente estable y que
se cumplan ciertos requisitos de racionalidad en la elaboracion de los presupuestos
plurianual y preliminar y de los techos presupuestarios, el Presupuesto Plurianual ;es
base de la formulacion del Presupuesto Preliminar .4, y si éste se utilizara para la
determinacion de los techos presupuestarios, respetados por la jurisdiccion y entidad
en la formulacién del anteproyecto de presupuesto, quedaria definido como
Presupuesto Plurianual t.q.

De esta forma se cierra un circuito de actualizacion de la informacion del
Presupuesto Plurianual a nivel institucional, partiendo del Presupuesto Plurianual ; y
llegando a formular el Presupuesto Plurianual 1.4. Mediando ese circuito se formulan el
Presupuesto Preliminar, los techos presupuestarios y los anteproyectos de
presupuesto.

Formularios a utilizar

La integracién de la formulacion del Presupuesto Plurianual a la del Proyecto de Ley
de Presupuesto descansa en buena medida en la utilizacidon del mismo sistema de
informacioén y de un subconjunto de formularios que son comunes a ambos.

Desde el punto de vista operativo, la informacion vinculada con el Presupuesto
Plurianual sera incluida por las Jurisdicciones y Entidades en seis (6) FORMULARIOS E
INSTRUCTIVOS PARA LA FORMULACION PRESUPUESTARIA DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA NACIONAL, para reflejar tanto la informacion de la gestion fisica como la
financiera de recursos y gastos, los que podran ser ajustados conforme a la
implementacién de un presupuesto orientado a la obtencién de resultados de la
gestion publica y los avances en el sistema informatico.

Al efecto, se completaran las columnas plurianuales de los siguientes formularios:

- F.2 Programacién de los Recursos

- F.5A y F.5B Presupuesto Plurianual de Gastos por Programas o Categorias
Equivalentes

- F.8 Cuadro de Metas y Produccién Bruta

- F.12 Programacion Fisica de los Proyectos de Inversion y de sus Obras

- F.13 Programaciéon Financiera de los Proyectos de Inversion, sus Qbras y
Actividades
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Estos formularios seran utilizados para elaborar:

¢ una proyeccion plurianual tentativa, instancia en la que el Presupuesto
Plurianual se interrelaciona con el Presupuesto Preliminar conformado, entre ofros,
con los Formularios 2 ,5 y 8 que prevén proyecciones para el mediano plazo. Esta
“proyeccion plurianual preliminar” que formulen los organismos estara
disponible en el “sistema de informacién” y podria ser una base utilizada para la
elaboracion de los techos presupuestarios plurianuales, al igual que el
Presupuesto Plurianual vigente.

* los anteproyectos de presupuesto, en el componente Plurianual que tiene la
programacioén del presupuesto.

El Cronograma de Formulacién de! Presupuesto Anual y del Presupuesto Plurianual
definira las etapas y fechas de terminacion de los trabajos. En este sentido, los
requerimientos de informacién al Grupo de Apoyo para la Elaboraciéon del Presupuesto
(GAEP) seguiran siendo plurianuales (variables macro, recursos, servicios de deuda).

Seguimiento y analisis

Cabe destacar que no se modificaran los supuestos macroeconémicos entre el
Presupuesto Anual y el Presupuesto Plurianual, a pesar de que se intente que este
Ultimo tenga su propio peso en el proceso de formulacién presupuestaria. Las
modificaciones a los supuestos macroeconomicos obedecen a decisiones de politica
economica y fiscal y no a la oportunidad de presentacién del Presupuesto Plurianual.

No obstante, en base a cambios en los supuestos macroecondémicos motivados por
datos reales en el afio base y/o nuevas proyecciones, el Gobierno Nacional puede
proponer o efectuar modificaciones en el Presupuesto Anual y ello podria derivar en la
conveniencia de actualizar el Presupuesto Piurianual.

Operativamente, esta eventual actualizacion del Presupuesto Plurianual, adicional a
las que efectuen las jurisdicciones y entidades en la instancia de elaborar el
Presupuesto Preliminar, se realizaria en forma centralizada en la Oficina Nacional de
Presupuesto. Esta remitiria la propuesta a consideracion de las autoridades para que,
cuando corresponda, sea “conformada”’ y se disponga su eventual difusién. La
actualizacion podra tener mayor © menor desagregacion seglin convenga.

Se trata de dar al presupuesto plurianual cierto dinamismo que mantenga su vigencia
y permita su aplicacién. Se intenta también efectuar un seguimiento de la marcha de
los acontecimientos econdmicos y fiscales que tienen repercusion en el presupuesto
piurianual y cuantificarla.
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A su vez el seguimiento debe complementarse con un analisis de la programacion ~... =

plurianual y de la ejecucién. El primero consiste en comparar las diferentes
programaciones efectuadas sobre un mismo periodo y el segundo en comparar la
ejecucion anual contra las previsiones — estimaciones plurianuales. Se trata de
cuantificar, el final de cada ejercicio, los desvios en la presupuestacion piurianual y los
desvios en la ejecucion del presupuesto plurianual, de modo de tender a descubrir las
causas de los mismos y a que ellos disminuyan con una mejor aplicacion en la
practica.

En sintesis, los momentos del presupuesto plurianual serian:

+ informe inicial, cuando se confecciona y remite el presupuesto anual ¢ poco
tiempo después.

¢ actualizacion, cuando se aprueba el presupuesto anual.

e actualizacion desagregada por jurisdiccion y entidad en la instancia de
formulacion del Presupuesto Preliminar del préximo trienio.

e actualizacién eventual, con motivo de maodificaciones presupuestarias
significativas.

« analisis de los desvios de la programacién plurianual y su ejecucién e informe
de cierre.

Ambito de aplicacion

El ambito de aplicacion de la metodologia propuesta para la formulacién del
Presupuesto Plurianual es 1a Administracion Publica Nacional al igual que lo es para el
Proyecto de Ley de Presupuesto Anual. Este universo de aplicaciéon se adecuara en
funcién de la cobertura institucional que dispone el articulo 3° de la Ley N° 25.917 de
Responsabilidad Fiscal.

Sin perjuicio de ello, los fondos fiduciarios, las empresas publicas y otros entes dei
Sector Pulblico Nacional, deberan realizar sus proyecciones presupuestarias
plurianuales que, como minimo en forma consolidada por subsector, sean presentadas
con caracter informativo en los Mensajes de Remision del Presupuesto Anual y
Plurianual al Congreso Nacional.

X. CONSIDERACIONES FINALES

E! propdsito de la presente circular es perfeccionar la elaboracion del Presupuesto
Plurianual y motivar una mayor utilizacién, racionalidad, participacion y difusion de esta
herramienta por parte de las Autoridades Nacionales, los Organos Rectores, los
Organismos de la Administracion Publica, el Congreso Nacional y especialistas en
general, empleandolo como instrumento de programacion y asignacion presupuestaria
relativo a las prioridades de la politica publica.
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Se requiere concientizar a los organismos responsables de su elaboracién que el
Presupuesto Plurianual no es sélo una proyeccién financiera de mediano plazo sino que
la presupuestacién de los gastos relativos a la gestion fisica, para ese horizonte
temporal, adquiere idéntica o mayor relevancia.

Se procura llegar a establecer relaciones fisico-financieras de mediano plazo como
forma de encuadrar al Presupuesto Plurianual en una orientacién a resultados,
maximizando |a aplicacién de los sistemas informaticos vigentes y en desarrollo.

En conclusion, se procura que los actores involucrados focalicen su atencion no solo
en el Presupuesto Anual sino, también, en la formulacién y seguimiento del
Presupuesto Plurianual. A continuacién se incluye un Anexo relativo a Aspectos
Conceptuales de |la Programacion del Presupuesto Plurianual.
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PRESUPUESTO PLURIANUAL

En el presente anexo se hace un desarrollo de las principales definiciones
conceptuales utilizadas en el proceso de programacion del presupuesto plurianual.
Este desarrollo tiene caracter ilustrativo y la categorizacion va de lo general a lo
particular. La exposicion del modelo conceptual permitira efectuar con mayor
racionalidad el proceso de formulacién del Presupuesto Plurianual. En forma
complementaria cabe remitirse a la Disposicion N° 664/07 de la Subsecretaria de
Presupuesto, difundida en la pagina web de la Oficina Nacional de Presupuesto.

Secuencia légica de la programacion presupuestaria

El Estado puede ser interpretado desde una perspectiva en la cual el mismo es
concebido primordialmente como un proveedor de bienes y servicios que sirven para
satisfacer necesidades colectivas de la sociedad. Estos bienes y servicios incluyen los
bienes publicos puros (Defensa, Justicia y otros) y aquelios que son provistos en funcién
de que el sector privado no los suministra en forma eficiente o como una respuesta del
Estado a los requerimientos del bien comun, tales como los servicios educativos o de
salud, que podrian ser prestados también por el sector privado.®

Aplicando este enfoque, y exponiendo los conceptos y relaciones de lo general a lo
particular, el Estado, para el cumplimiento de su finalidad, establece objetivos los
cuales pueden ser medidos, aunque en forma imperfecta, mediante indicadores que
brindan un conocimiento suficientemente objetivo del grado de cumplimiento de dichos
objetivos. De la cuantificacion de los objetivos surgen los “resultados”, cuya
consecucion puede depender de la accion conjunta y coordinada de varias instituciones
publicas, de la accién de un conjunto de programas y proyectos llevados a cabo
solamente por un determinado organismo o entidad, o, directamente, de un programa o
proyecto’. Los resultados, para que sean tales, preferentemente deben expresar
cambios que mejoren la calidad de vida de las personas destinatarias, ya sea por la
accion directa hacia ellas, o en el entorno ambiental e institucional en donde desarrollan
sus vidas.

% La teoria econdmica ha tipificado a los bienes provistos por el estado en bienes publicos puros, bienes cuasi piblicos
o mixtos y bienes meritorios o preferentes. En los primeros ne opera el principio de exclusién y no son divisibles. Los
bienes publicos mixtos poseen atributcs de los bienes privados dado que son excluyentes por precio (es posible cobrar
un precio a los consumidores) y son rivales en su consumgo (que lo consuma una persona disminuye la posibilidad de
consumo de otra); pero el consumo de los mismos genera una externalidad en la poblacién con caracteristicas de bien
plblico. Un ejemplo claro es la realizacién de un plan de vacunacién; si bien las vacunas son excluyentes por precio y
rivales en el consumo, su consume no sélo beneficia al que se aplica la inyeccién sino que ayuda a disminuir el riesgo
de transmision de la enfermedad a la poblacién del area de influencia. Por otro lado, los bienes preferentes son bienes
gon caracteristicas privadas que el gobierno decide proveer por algun motivo de indole politica, social o econdmica.
Ver Nota 2.

" El témino resultado puede ser utilizado también para referirse a la provisién. No obstante, en el presente documento
se considera conveniente reservario solamente para la medicién de los objetivos institucionales o de programas y
proyectos.
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Considerados ex ante los resultados buscados deben estar planteados, con mayor o\:\
menor precision, explicita o implicitamente, en el plan general del gobierno, el cual se

va especificando cada vez mas en la medida que se abren las diversas instituciones

del Estado y tienen expresién definitiva y se hacen viables en las asignaciones
presupuestarias. Los resultados son la justificacion ultima del esfuerzo a realizar y
deben ser considerados y esclarecidos en el proceso de programacion presupuestaria,

en la mayor medida posible.

T
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Para la consecucion de los “resultados” y de los objetivos que no es posible
mensurar®, el Estado ofrece a la sociedad determinados bienes y servicios en ciertas
condiciones de cantidad y calidad limitadas por sus posibilidades financieras. Estos
bienes y servicios son denominados “productos” en el ienguaje de la programacion
presupuestaria. De esta manera existe una relacion o condicionalidad entre el
resultado y el producto ofrecido por el Estado, en donde e! producto queda justificado
en funcion de su resultado. En esta segunda etapa de la programacion lo que debe
determinarse es la definicién de las especificaciones técnicas de los productos vy el
volumen a proveer.

Otro concepto utilizado en el proceso de programacion presupuestaria es el de
“insumo”. El insumo es lo que hace posible la obtencidn del producto, cuando se lleva
a cabo un proceso productivo. En ese caso, el producto es un bien o servicio emergente
de un proceso en donde en funcién de determinados patrones tecnoldgicos se combinan
insumos. El producto es cualitativamente diferente de sus insumos, aungue algunos de
éstos sean los modeladores de la principal caracteristica del producto. La generacion del
producto requiere de una combinacion de los insumos en determinadas cantidades y
calidades; esta combinacién se denomina relacion insumo-producto. En Ia
terminologia del Presupuesto por Programas el concepto insumo denota un recurso
humano o un elemento fisico 0 no monetario y se usa en un sentido amplio, abarcando
aquello que en el lenguaje especifico de la microeconomia se entiende como el
consumo de los factores de produccién y los bienes adquiridos y servicios de terceros
contratados, directos e indirectos, que se requieren para la elaboracién de los productos
terminales. Si no se verifica un proceso productivo sino que los productos se adquieren,
la relacion es recurso — producto, haciendo referencia al elemento monetario requerido
para obtener el producto.

Utilizando estos conceptos, se puede afirmar que los gastos se justifican en funcion de
los insumos o recursos financieros que es necesario disponer, que éstos a su vez se
justifican en funcién de los productos que generan o adquieren y, finalmente, los
productos |o hacen en base a los resultados u objetivos buscados. Simplificando, se
llega a la conclusidén de que los gastos deben estar justificados por 1os resultados
que permiten conseguir.

® Se tendria entonces dos tipos bdsicos de objetivos, cuantificables, que se consideraran “resultados”, ¥ los no
cuantificables, en donde, a los efectos del presente documento, no estan akcanzados por el términe "resultade”, siendo
éstos un subconjunto del conjunto: objetivos.
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En este marco conceptual, las jurisdicciones o entidades son las unidades
administrativas responsables de la obtencién de objetivos y resultados por medio de la
apertura de categorias programaticas. Por su parte, los responsables de las unidades
ejecutoras de los programas u otras categorias programaticas se hacen cargo del
proceso operativo mediante el cual combinan insumos o se adquieren productos para
lograr determinadas metas de produccion y provision de bienes y servicios.

El desarrollo conceptual anterior puede representarse por medio de los esquemas
siguientes®. El primer esquema muestra la direccion de la secuencia l6gica de la
programacion presupuestaria basada en objetivos. Lo primero que hay que definir
son el objetivo u objetivos a lograr, luego si es posible establecer resultados, los cuales
se definen como la cuantificacién del objetivo mediante un indicador representativo del
mismo. Esto es importante porque de este modo es posible conocer con cierta
objetividad el grado de cumplimiento del objetivo. No todos los objetivos son
cuantificables, por otra parte, asi como existen objetivos finales y objetivos intermedios,
también existen resultados finales y resultados intermedios. Una vez determinados los
objetivos/resultados, es necesario establecer cual es la provisién publica en bienes y/o
servicios que permite conseguir satisfactoriamente tales objetivos/resultados. Luego
queda establecer cudl es el proceso, productivo o no, mas eficiente para llegar a esa
provision, lo que a su vez determina los insumos — recursos necesarios y sus
combinaciones. Resuelta la cantidad y las especificaciones de los insumos,
multiplicando las cantidades por los precios de los mismos, o determinados los recursos
necesarios, se obtiene el nivel de gastos. Si este nivel de gastos fuera superior a la
dotacion financiera disponible, mediante las relaciones determinadas en el proceso de
programacion se debera ajustar la provision, ya sea en cantidad y/o en calidad,
reduciendo en consecuencia los objetivos/resultados.

El segundo esquema, sirve para comprender la direccion de este proceso de
ajuste y, ademas, para entender cual es la secuencia de justificacion. Utilizando
estos conceptos, se puede afirmar que los gastos se justifican en funcién de los
iNSUMOoS - recursos que es necesario disponer, que éstos a su vez se justifican en
funcion de los productos que se generan o adquieren y, finalmente, los productos lo

® La idea que se desarrolla en el esquema tiene semejanza a lo que la OCDE (Organizacion para la Cooperacién y el
Desarrollo Econdmicos) denomina “cadena de resultados™ que es la secuencia causal de una intervencion publica que
“estipula la secuencia necesaria para lograr los objetivos deseados, comenzando con 10s insumaos, pasando por las
actividades y los productos, y culminando en el efecto directo, el impacto y la retroalimentacién”, incluyendo en alguncs
casos a los destinatarios como formando parte de esta cadena de resultados (Cf. OCDE, Glosario de los principales
términos sobre evaluacidn y gestion basada en resultados Comité de Asistencia para ¢l Desarrollo, N°6.).
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hacen en base a los resultados u objetivos buscados. Simplificando, se llega a la
conclusién de gque los gastos deben estar justificados por los resultados que permiten
conseguir.

N

En realidad, en este caso, la secuencia de posibilidad seria: con una dotacién dada de
insumos-recursos es posible obtener determinados productos que permitiran lograr
ciertos resultados a fin de alcanzar los objetivos previstos.

Complejidad y peculiaridades de los conceptos descriptos

La presentacidén de los principales componentes de la programacion presupuestaria
sirve de esquema orientador basico para la organizacién del trabajo y permite
establecer los principales criterios para la justificacion de los gastos. Sin embargo, la
complejidad de la funcién publica hace necesario delimitar y conocer con cierta
profundidad las peculiaridades de los principales conceptos del modelo expuesto, lo
cual constituye el propésito del presente apartado.

» Objetivos / resultados:

Dada la complejidad de las realidades sociales, los objetivos del gobierno no siempre se
consiguen mediante el exclusivo uso del ejercicio del poder publico. Este
condicionamiento de los objetivos publicos también se transfiere al concepto de
resultado, que, como se explic6, es la expresién cuantificada de un objetivo. Por
consiguiente, existen resultados buscados por el gobierno que para conseguirlos
necesita del concurso de factores externos al mismo. Por ejemplo, la reduccidn de la
tasa de desempleo a un nivel razonable, no depende solamente de la acertada
seleccion y gestién de las politicas del gobierno en materia laboral, sino también de que
el contexto internacional, y sobre todo el regional, sea propicio a la generacién de
nuevos puestos de trabajo.

Es importante tener en cuenta estos condicionamientos en el momento de la
programacion de las acciones gubernamentales, asi también como al momento de

evaluar su gestion.

Haciendo abstraccién de los factores externos al Ambito publico, otro aspecto que es
necesario ponderar debidamente, es el hecho de que a la consecucién de algunos
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objetivos / resultados'® concurren varias entidades publicas, otros dependen solamente\\:é#,«""
de la accién de la entidad o del programa, subprograma o proyecto. Por lo general,
cuando mas organismos o entidades deben concurrir para el logro de un resultado, éste
tiene un caracter mas estratégico para el gobierno. Por ejemplo, la reduccidén en un
determinado porcentaje el indice de desempleo requiere la concurrencia de las acciones
del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, del Ministerio de Economia y
Finanzas Publicas, del Ministerio de Educacién, del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion Productiva y de otras dependencias del Estado, aparte de los factores
externos mencionados.

Ofra caracteristica de los objetivos / resultados es que algunos son permanentes y otros
se cumplen en un determinado momento. En una alta proporcién, estan dentro del
primer grupo las acciones publicas referidas al cumplimiento de ias funciones primarias
del Estado, como son |la de asegurar el orden interno, defender la soberania, administrar
la justicia, atender las relaciones exteriores, proteger el ambiente, promover la equidad
social, etc. Dentro de los objetivos que se cumplen en el tiempo, se inscriben aquellos
objetivos / resultados vinculados con la intencién de fortalecer el desempefio en algin
aspecto especifico de dichas funciones esenciales, ampliar la capacidad instalada para
determinadas prestaciones, la cobertura de necesidades insatisfechas, la lucha contra
males sociales o endemias, etc. Asi por ejemplo, la administracién de la justicia exige la
realizacién de programas permanentes, sin embargo, el pasaje de un sistema de justicia
a otro (por ejemplo de la justicia escrita a la justicia oral), demandara seguramente la
apertura de un programa especial de reforma que requerira de la realizacidn de nuevos
gastos (asi como podra significar en el futuro la eliminacién de algunos de los que
existen en la actualidad). Los proyectos de inversion responden por definicion a
objetivos / resultados que se cumplen en el tiempo.

Esta distincién entre resultados permanentes o limitados debe ser adecuadamente
interpretada en la justificacion de los gastos en base a resultados, porque en el caso de
los objetivos permanentes es importante manejarse con indicadores que midan la
calidad de las prestaciones permanentes en relacion a algin estandar de comparacion.
En cambio, para el caso de los objetivos que se cumplen en el tiempo, el enfoque esta
puesto en el cumplimiento del mismo, evitando que lo transitorio se transforme en
permanente.

Por otra parte, los programas temporarios y los proyectos pueden ser de largo, mediano
y corto plazo. Esta informacion es importante tenerla presente en el proceso de
formulacion y asignacion presupuestaria. Porque, siendo las asignaciones anuales,
muchas veces se tiende a pensar que siempre es posible correlacionar (calzar) objetivos
y créditos presupuestarios anuales. Sin embargo, la realidad muestra que muchos
objetivos o resultados finales se obtienen después de varios afios de acciones
sistematicamente dirigidas y coordinadas, produciéndose en el intervalo objetivos

1% Esta expresion cubre los objetivos no cuantificabies y los cuantificables (que se traducen en resultados).
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intermedios que es posible medir. En el programa de Lucha contra la Fiebre Aftosa, el
resultado buscado es la obtencién de los beneficios econdmicos que trae consigo el
estatus de cero casos de aftosa y sin vacunacion. Un resultado intermedio puede ser el
estatus de estar libre de aftosa pero con vacunaciéon. Por eso es necesario distinguir
entre objetivos o resultados finales y objetivos o resultados intermedios, que son los
pasos necesarios para llegar a aquéllos o realizaciones parciales de los mismos. Por lo
general, son estos objetivos o resultados intermedios los que mediatizan la relacién
entre los gastos y los resultados finales.

Por (ltimo, cabe expresar que el resultado puede tener diferente valoracién, segin se lo
mire desde el proveedor de los servicios o desde el potencial beneficiario. Muchas veces
sucede que los servicios se prestan desde el Estado con |a intencién de beneficiar a una
determinada poblacién objetivo (vg. las familias por debajo de la linea de indigencia)
pero en los hechos los beneficios también los reciben, directa o indirectamente,
personas situadas por encima de esa linea, dejando sin cobertura a una parte de la
poblacion objetivo'’. Por eso, tanto en la definicién de los resultados como en las
mediciones de impacto, es conveniente tener en cuenta la opinién de estos Ultimos
acerca del grado de satisfaccién que tienen por los servicios que se le prestan.

e Produccion pablica'

Una primera aclaracion que es necesario efectuar tiene que ver con la extrema
complejidad del concepto de produccién plblica. Lo que es perfectamente definible
como producto en las unidades econdmicas privadas, que ofrecen bienes o prestan
servicios en unidades de producto perfectamente divisibles y a las que se le puede
adjudicar un precio, no lo es en lo que respecta a la produccién publica. Por
consiguiente, si no se ponderan correctamente las sustanciales diferencias existentes,
es posible caer en el error de analizar a las instituciones plblicas como si fueran
empresas privadas, interpretando por ejemplo que la eficiencia o eficacia en el sector
publico, pueden medirse y calibrarse con la misma precision con que se lo hace en
aquéllas. Como se explicé en la Nota 5, los bienes puUblicos puros, tales como los
servicios de defensa, seguridad o prevencion sanitaria, no son divisibles, no son bienes
transables en el mercado y no es posible cuantificarlos mediante el uso de unidades de
medida que expresen en forma integral sus dimensiones cuantitativas y cualitativas.
Sélo admiten la aplicacion de determinados indicadores para efectuar mediciones
aproximadas e imperfectas. Esta aclaracidon conceptual no implica que no sea posible

"' En muchas dreas de la accién gubernamental se puede dar esta brecha. Un caso paradigmatico se da en el tema de
seguridad, en donde muchas veces es necesario utilizar el indicador de "sensacién de seguridad” que en si mismo
procura objetivizar la percepcién subjetiva que tienen los ciudadanos sobre el nivel existente de seguridad.

2 El término produccién se utiliza en sentido amplio y no pretende sugerir que las entidades o pregramas publicos
realizan totalmente el proceso de productivo. Es sabido que en la practica administrativa el estado toma contacto con
terceros, para que le provean bienes terminades, para gque realicen algunas funciones dentro de la organizacidn o
directamente atiendan, por medio de concesiones, a los usuarios o beneficiarios. Por eso en muchos casos el término
“provisién” es mas apropiado que el de “produccién”. Un bien puede ser provisto ptblicamente pero puede ser
generado en un proceso a cargo de una empresa privada. La expresidn provisidn publica es mas abarcativa
incluyendo !a de produccién publica y otras alternativas mediante las que se brindan bienes y servicios publicos, en
sentido amplio, financiados con recursos publicos.
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AN
hacer mediciones de eficiencia y eficacia en el sector publico, por el contrari
tratandose de uno de los requisitos del buen gobierno, es necesario saher cual es el
alcance y la utilidad que tienen estos instrumentos de gestion publica.

Sin embargo, no toda la produccién estatal se agota en los bienes publicos puros. Como
ya se explicd, existen también los bienes mixtos y los bienes meritorios. Por ejemplo, si
se quiere programar o evaluar el gasto de un programa de ensefianza universitaria,
ademas de estimar los egresados anuales (unidad de medida del producto) vy la
matricula, es necesario también definir los requisitos de calidad de la ensefianza a
impartir, teniendo en cuenta algun patrén o estandar de calidad de las capacidades y
conocimientos recibidos por [os graduados.

A su vez, el Estado, por razones de politica gubernamental lleva comunmente a cabo
producciones semejantes a las realizadas por el sector privado, y que son medibles en
unidades fisicas. Es el caso de las haciendas de produccién, tengan la forma de
empresas publicas u de organismos centralizados o descentralizados. En funcién de su
propia naturaleza, estas unidades constituyen el sector del Estado en donde mas se
faciiita el enfoque productivo.

Por lo general en los programas publicos no se efectia la totalidad del proceso
productivo, algunas veces se realiza una parte de é| y en otros casos ninguna, debido a
que el proceso de produccion esta a cargo de un tercero, el cual puede ser otro nivel de
gobierno ¢ un contratista o un subcontratista privado.

En todos los casos la responsabilidad del ejecutor del programa es la “provisidén” de
bienes y servicios para satisfacer directamente una necesidad social o, indirectamente,
cuando se trata de transferencias de fondos, reintegrables o no, para que el receptor de
los mismos (ente publico o privado) realice, por si mismo o por terceros, la produccién y
provision de bienes.

En la Administracion Nacional existen muchos recursos financieros aplicados como
transferencias. Cuando dichas transferencias son automaticas, es decir que no
dependen del arbitrio de una autoridad pulblica nacional o del cumplimiento de
condiciones por parte del receptor, no son consideradas dentro de las categorias
programaticas (programa, actividad, proyecto, etc.) pero pueden figurar dentro del
presupuesto gubernamental.

En otros casos, existen asignaciones de recursos financieros que no tienen por objetivo
proveer los medios para un proceso de gestién productiva y constituyen una forma de
contribuir al logro de politicas (por ejemplo, redistribucién del ingreso). La asignacion
financiera para el servicio de la deuda publica tampoco tiene como objetivo un proceso
de gestion productiva y estd en funcidn directa del cumplimiento de obligaciones
emanadas de la politica de deuda pulblica. En estos casos se verifican asignaciones
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presupuestarias, incluso constitutivas de programas, que no resultan en producto

que tienen en comun su contribucién a las politicas estatales mediante el empleoﬁe—-—"

recursos publicos.

De la comprobacion de la complejidad del accionar del Estado se desprende la
conclusion general de la necesidad de actuar con prudencia en lo referente a la
medicién del mismo, reconociendo, ademas, que no se puede pretender el querer
medirlo todo. No obstante, tampoco se debe caer en el extremo de que los bienes
publicos son imposibles de medir puesto ya que se puede acudir a indicadores que
permiten conocer algin rasgo relevante de la provisién. Un ejemplo de estos
indicadores, tomado de la practica de programacién presupuestaria de las Fuerzas
Armadas, es la “hora de vuelo de instruccién militar''®. El razonamiento es el siguiente:
la capacidad operacional de una Fuerza Aérea depende, entre otros factores, del grado
de instrucciéon y pericia alcanzadas por el personal de combate, lo cual, a su vez,
depende de la acumulacién de horas de vuelo reales (ademas de las realizadas en

simuladores), pudiéndose suponer que a mayor cantidad de horas de vuelo mayor
capacidad operacional.

Otros indicadores que pueden ser utilizados para medir bienes publicos son el tiempo
promedio de duracién de los procesos o de formulacion de las resoluciones judiciales,
en lo que se refiere a la administracion de la justicia, y el indice de percepcion de
seguridad de la poblacion, en lo que respecta a la seguridad de personas y bienes.
Ninguno de ellos expresa integraimente los aspectos cualitativos inherentes al desarrollo
de estas funciones e incluso pueden derivar en conclusiones equivocadas. No obstante
ello dan sefales y elementos importantes sobre el desempefio de las mismas.

+ La relacion Resultado-Producto

Esta relacién puede ser directa, como la que existe entre la “vacunacion” y el
“mantenimiento en el nivel cero de la enfermedad del sarampién”, o indirecta o difusa,
como la que existe entre la dacién de “n" cantidad de leche fortificada a la poblacién
vulnerable” y “la reduccién en un determinado porcentaje la mortalidad infantil”.
Cuando mas directa es la vinculacion entre el producto y el resultado asociado, mas
importante y estratégica se torna la provision de dicho bien o servicio.

Existe una relacion tecnolégica producto-resultado en donde el primero es la causa
eficiente y el segundo el efecto esperado o causado. Esta relacion causa-efecto puede
ser exacta o aproximada. En un programa de construccion de viviendas, se reconoce
facilmente que una vivienda econdmica (producto) entregada al beneficiario en las
condiciones de calidad requeridas contribuye directamente a disminuir el déficit
habitacional de la poblacidn objetivo (resultado esperado). En cambio, en un programa

' Las heras de vuele, aunque no llegan a ser un indicader de producto fina), es bastante utilizado en el medio militar
para justificar requerimientos presupuestarios.
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de prevencion médica materno-infantil, cuyo resultado es la disminucion de TEH-...«

mortalidad infantil en un determinado porcentaje y la provision podria ser el control
preventivo de una determinada cantidad de madres y nifios pertenecientes a la
poblacién vulnerable, debido al problema de que el resultado esperado puede ser
alterado por multiples factores, no resulta posible establecer una relacion causal
perfecta entre la produccién y el resultado buscado.

Otra aclaracién conceptual que conviene realizar respecto a la existencia de asincronias
entre el resultado y el producto, se origina en la distincion entre la provision publica
recibida por el destinatario, beneficiario o usuario de la misma, y el volumen de producto
que es necesario alcanzar en el periodo presupuestario. Se parte de la posibilidad de
que no siempre el esfuerzo productivo realizado en el ejercicio fiscal es igual a la
totalidad de los productos recibidos por los destinatarios. Esto se debe a que existen al
inicio y al fin del ejercicio productos en stock. Esta circunstancia produce un desfase
entre el esfuerzo presupuestario realizado y la atencién de la necesidad colectiva. Los
productos existentes en el stock al inicio se financiaron con cargo al presupuesto dei
ejercicio anterior y probablemente seran entregados en el ejercicio vigente, en tanto que
los que se encuentran en el inventario al cierre del gjercicio, seguramente absorbieron
parte del presupuesto del ejercicic pero beneficiaran a sus destinatarios en el proximo.
A los efectos del resultado lo que interesa son los productos puestos a la disposicién de
los beneficiarios, pero desde el punto de vista de la demanda de recursos financieros, lo
que permite justificar el gasto es la produccion que hay que generar en el gjercicio fiscal.

Lo expuesto en el parrafo anterior se puede entender con mayor claridad usando
nuevamente el ejemplo del programa de construccion de viviendas econdmicas. Desde
el punto de vista del resultado final lo que interesa son las viviendas terminadas y
entregadas a los destinatarios, sin embargo para la programacion del presupuesto del
gjercicio lo que determina el gasto son las viviendas a ejecutar durante el mismo, lo cual
supone la continuacién de las viviendas en ejecucién al inicio y la iniciacion de nuevas
unidades hasta la finalizacion del afio. Si la ejecucidn de viviendas es relativamente
constante a lo largo de los afios, el desfasaje que se verifica no es significativo, pero en
los periodos de iniciacion o incremento de los planes habitacionales se dificulta 1a
asociacion entre productos y resultados. Una forma de calzar recursos financieros con
las viviendas es el indicador de “vivienda-equivalente” que surge del cociente entre el
monto anual presupuestado y al valor monetario medio de la unidad de vivienda; no
obstante, este indicador no permite hacer mediciones de eficacia y no da idea de cémo
se esta satisfaciendo la necesidad publica.

¢ Proceso Productivo / Producto
Avanzando en el analisis conviene plantear aqui algunas peculiaridades de las

relaciones existentes entre los procesos productivos y los productos que generan. La
tarea de programacion presupuestaria se simplificaria mucho si cada programa
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generase un solo producto a través de un proceso de produccidon exclusivo. Sif™~w ..~
embargo esta situacion es solamente un caso dentro de los posibles, existiendo otras
variantes, de las cuales a titulo ilustrativo se mencionan algunas:

Proceso productivo que genera mas de un producto, cada uno de los cuales tienen
un rango de importancia similar. Es el caso de un servicio de fronteras en donde se
realizan funciones aduaneras, de migraciones, de seguridad, sanitarias, todas a
cargo de una misma unidad ejecutora, quien ejerce algunas de las funciones por
delegaciéon de otras entidades. En estos casos no es posible asignar gastos a los
productos, salvo utilizando convenciones o supuestos simplificadores, pero que no
son de utilidad para el proceso de asignacion de recursos.

Proceso productivo que genera un producto principal y subproductos derivados. Es
una variante del caso anterior, con la diferencia de que existen uno o mas
productos de menor significacion. Por ejemplo es el caso de un subprograma de
atencién médica ejecutado por un hospital escuela, que integra los servicios
médicos con la educacién de los alumnos de la carrera de medicina.

Productos terminales y productos intermedios; Los productos terminales de una
entidad, (también programa o proyecto} constituyen los bienes o servicios
ofrecidos por esa entidad, y conforman la razén de ser de la misma. Ademas de
los productos terminales es posible generar previamente productos intermedios,
que son una condicion necesaria para la produccién terminal e implican
mecanismos diferenciados en el mapa general de procesos de la entidad o el
programa. Un producto es intermedio cuando estd sujeto a transformaciones
posteriores dentro del proceso productivo que se desarrolla en el interior de la
entidad. Son importantes porque constituyen una condicién necesaria para la
elaboracién de los productos terminales. Por eso, en la programacion
presupuestaria es necesario tanto estimar la produccidn terminal (por ej.
ensefianza de ingenieria quimica para lograr cierta cantidad de egresados) como
la produccion intermedia (por e).. ensefianza de quimica, geologia, fisica, etc. para
determinada cantidad de alumnos), teniendo claro que esta ultima se justifica en
funcion de la produccion terminal, pero que también s necesaria para lograr 108
resultados esperados.

Productos vinculados entre si pero de programas a cargo de unidades
administrativas pertenecientes a organismos publicos distintos. Un ejemplo de esto
lo podemos encontrar en la funcién defensa. Normaimente en la organizacién de la
defensa, la defensa aérea, la defensa naval y la terrestre, dependen cada una de
organismos diferentes. Sin embargo, para ser mas eficiente y eficaces es
necesario que !a actividad de cada una de las armas esté coordinada y responda a
un plan conjunto, en donde el desarrollo de una esta condicionado por ¢l de las
restantes. Una situacion similar de condicionamiento se da entre las producciones
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de los programas de promocidn de asentamientos poblacionales en zonas :
estratégicas con las correspondientes a los programas de infraestructura vial e
infraestructura energética, en tanto un nuevo nucleo urbano depende de la
adecuada provisién de los servicios basicos. Teniendo en cuenta estas
peculiaridades del proceso productive, las relaciones entre productos generados
por distintas unidades administrativas constituyen una de las razones de la
coordinacién de esfuerzos y de la necesidad de formular planes integradores.

+ La relacion Insumo-Producto

Cuando mas clara e identificable es la relacion que existe entre los insumos y su
producto mas facil se hace el proceso de programacion presupuestaria, y menos dudas
existen para la justificacién de los insumos (que son los que en definitiva justifican el
gasto). Son ejemplos de estas relaciones directas la relacion que existe entre la vacuna
(insumo) con la accién de vacunar (producto) o el combustible de un buque de guerra
(insumo) con “la instruccidon naval” (producto). Cuando para la generacién del producto
es necesario el concurso de insumos que no tienen una relacidn directa con el producto,
mas opaco es el proceso de programacién y mas ambigua es la fundamentacién de los
insumos. Un ejemplo de estas relaciones indirectas son los estudios e investigaciones
que se realizan para mejorar la calidad de un determinado indicador de precios en un
programa dedicado al servicio estadistico.

Las relaciones de insumo-producto se distinguen por su nivel de eficiencia. En general,
lo que se busca lograr es una mayor eficiencia, de modo de mejorar las prestaciones
publicas o generar ahorros de recursos financieros. Se conoce como funcion de
produccidn a la relaciéon que existe entre la cantidad de factores de produccién
(insumos) utilizados para producir un bien y la cantidad producida det bien. Cuando
aquella funcion permite, respetando determinadas normas de calidad, obtener la mayor
cantidad de productos para un determinado estatus tecnolégico y con una dotacién fija
de recursos productivos, entonces se trata de una funcién de produccién éptima. La
innovacion tecnoldgica cambia las funciones de produccién, agregando nuevos insumos,
eliminando otros que en virtud del cambio tecnolégico se tornan improductivos y
modificando el uso de los factores de la produccién, y por lo tanto modifica las
mediciones de eficiencia.

Otro aspecto a considerar es la relacion entre los insumos. Asi como existen
determinadas proporciones entre las cantidades de insumos y su producto, también
ocurre entre los insumos. Un ejemplo es, en un programa de atencién médica, la
relacion técnica que existe entre médicos y auxiliares de la medicina.

También es importante identificar los insumos criticos de aquellos que no lo son. En un

programa de vacunaciones, el mantenimiento en buenas condiciones de la cadena dei
frio es esencial para el éxito del operativo, el técnico agropecuario es fundamental en un
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programa de extension agricola-ganadero, asi como también lo es el fuel-oil en la

produccion térmica de energia.

Estas especificaciones tienen importancia en la programacion presupuestaria porque
ayudan a simplificar los célculos y a no darle a todos los insumos el mismo tratamiento
en la tarea de justificacion de los gastos. En términos generales los insumos
directamente ligados a la generacién del producto, que son insustituibles, tienen un valor
estratégico superior a los insumos indirectos, sustituibles, y que no estan ligados a las
funciones de conduccién, planeamiento, administracion y control.

+ Indicadores

Los indicadores son utilizados para lograr una mayor objetividad en el conocimiento del
significado de los enunciados y logros de las organizaciones, sean publicas o privadas.
La blsqueda de la objetividad constituye la mayor fortaleza de los indicadores y tambien
su punto débil. Es su aspecto fuerte porque los que conducen las organizaciones, los
que las financian, evalGan o controlan, y demas actores involucrados, necesitan
sintetizar en pocas palabras lo esencial de la compleja trama de las mismas, evitando
ambigliedades o gruesas equivocaciones en el diagndstico, en la formulacion de los
objetivos 0 en el seguimiento, evaluacién y control de su desempefio.” Es su debilidad,
porque en la cuantificacién, probablemente, se estan dejando de lado aspectos
esenciales, sobre todo de naturaleza cualitativa.

Los indicadores son elementos sensibles, medibles y evaluables, sujetos a modificacion,
que representan o expresan algo esencial de la realidad que se procura cuantificar. Asi
el resultado fiscal del sector publico, expresado en valores monetarios o en términos del
Producto Interno Bruto, en un periodo dado, es un indicador que posee cierta fuerza
para conocer, analizar 0 evaluar el estado de la situacion financiera del gobiernc. No
abarca todos los aspectos que interesan a una comprension mas integral de las finanzas
del Estado, pero por si solo sirve para mostrar algo esencial. Los indicadores no
expresan una sola dimension o arista de la actividad de las organizaciones. Se pueden
distinguir tres zonas basicas de uso de los mismos: la zona del contacto entre 1a
oferta publica y el usuario, en donde deben usarse indicadores de resultados, la
zona de la produccién terminal, que da lugar a los indicadores de producto, y 1a
tercera, la zona de las relaciones de insumo-producto, que requiere la utilizacién
de indicadores de eficiencia de procesos.

Cualesquiera sean las zonas de medicion, los indicadores deben ser relevantes, los
datos requeridos para construirlos deben ser factibles de recopilar en forma oportuna y
econdmica. Algunos de ellos, requieren un alto gasto de energia en el esfuerzo de
medicién, gue es necesario evaluar antes de tomar la decision de utilizarlos.

4 Eg esto lo que sostiene Ledén Rossenberg, autor de la técnica del Marco Légico, junto con Lawrence Posner (Afio
1969).
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Programacion Presupuestaria Plurianual y Planeamiento Estratégico

Existe una légica interior en el proceso de elaboracion presupuestaria que demanda
definiciones que pueden ser resueltas desde la dptica del planeamiento estratégico,
mas aun cuando se trata de la confeccién de un presupuesto plurianual.

El Planeamiento Estratégico opera para la conduccién de las entidades
gubernamentales como una especie de “carta de navegacion” que precisa, jerarquiza y
establece prioridades respecto a las razones de interés plblico”*

Aunque no es éste el lugar para desarrollar el tema, que por otra parte ya ha sido
comentado en este documento, por su importancia es conveniente especificar algunos
rasgos caracteristicos de esta herramienta de prevision y administracion del futuro.

El Planeamiento Estratégico reline en una misma expresion a dos vocablos que en sus
inicios responden a diferentes tradiciones, como lo son “plan” y “estrategia”®, aunque
siempre estuvieron juntos en las preocupaciones de los conductores cuando intentaban

cambiar la realidad.

l.a conjuncion de ambos conceptos en uno solo supone la integracién del pensamiento
anticipatorio del plan para reducir la incertidumbre, con la capacidad de adaptarse a
circunstancias cambiantes y de superar los obstaculos para conseguir el objetivo tltimo,
aprovechando las oportunidades; por eso es que la estrategia esta asociada con el arte,

Eil Planeamiento Estratégico se diferencia de la Pianificacion a Largo Plazo tradicional.
Esta tenia una perspectiva mas estatica y un tanto mecanicista del comportamiento de
las variables mas significativas y dependia mucho de la visién que tenian de ellas los
formuladores del Plan. En cambio, el Planeamiento Estratégico procura que el
pensamiento sobre el futuro sea algo mas que la extrapolacion de las tendencias
actuales, su premisa fundamental es la necesidad de estar abierto y responder con
plasticidad a los desafios de una realidad cambiante e imprevisible; no reniega,
sin embargo, del analisis cientifico de los problemas, pero le da cabida a lo que se
conoce como el pensamiento intuitivo'; el cual tiene su justificacién en el
reconocimiento de que la conduccidn estratégica debe componer escenarios mentales
y asumir compromisos sin disponer de toda la informacion.

'* Fernando Sénchez Albavera, “Planificacion estratégica y gestion piblica por objetivos”. Instituto Latinoamericano y
del Caribe de Planificacién Econémica y Social - ILPES, Gestion Publica, Serie 32, Santiago de Chile, Marzo 2003,

¢ Cf. Alfredo Ossorio, Planeamiento Estratégico, Direccién de Planaamiento y Reingenieria Organizacional, Oficina
Nacional de Innovacién de Gestién e Instituto Naciona! de la Administracién Publica, Subsecretaria de Gestion Publica
de la Jefatura de Gabinete de la Repiiblica Argentina.

7 Para Alberto Levy, “planear no es eliminar la intuicidn. Es eliminar la improvisacién™, ("Planeamiento Estratégico”,
Ediciones Macchi, Buenos Aires, 1981)
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Por eso el pensamiento estratégico se caracteriza por la intencion de permanecer N

atento y en actitud de tensién, para saber dar respuesta a los problemas que suscita la
“coexistencia de fuerzas de los diversos actores”. Para no ser conducido por la inercia
de los acontecimientos, el pensamiento estratégico debe adoptar “un razonamiento
interdependiente, continuo e interactivo, que se pone a prueba en cada escenario
direccionando fuerzas y resistiendo a la pérdida del rumbo™"®

Asimismo, el Planeamiento Estratégico necesita formular mas de un escenario, en
donde se proyectan diferentes valores y posibilidades de las variables mas sensibles,
para luego seleccionar la mejor opcion posible. Se trata en definitiva, de construir una
visién del estatus futuro que se quiere instalar, descifrando con la necesaria claridad el
tamafio de la brecha existente entre la situacion futura y la situacion actual, y acordando
el modo de transitar de una a la otra. El método que mas se adapta es el método
iterativo, de aproximaciones sucesivas y de ensayo error, pero con aprendizajes cada
vez mas certeros.

La estrategia definida en el plan es la fuerza motriz que permite concentrar los esfuerzos
de las partes intervinientes para que la realidad se vaya desplazando y acercando hacia
los objetivos planeados, pero manteniendo al mismo tiempo el enfoque en el futuro y en

el presente y concentrando la mira en “unos pocos objetivos prioritarios”.'®

Una condicion importante para que la planificacion estratégica prospere y no se
transforme en un mero gjercicio mental o una pieza decorativa, es que la misma sea la
expresion de una serie de consensos basicos en el elenco gobernante acerca del
diagnostico de las causas de los problemas criticos, los cursos de accién estratégicos
para resolverlos, la imagen objetivo hacia la cual se orientan las acciones, la valoracién
de las capacidades y debilidades propias y los principales riesgos del entorno.

Es importante que en el proceso de desarrollo de la planificacion estratégica de una
entidad, ésta realice el esfuerzo de definir lo mejor posible cual es su “mision”, [a cual
normalmente esta expresada en sus normas de creacion (ley organica y disposiciones
complementarias). La adecuada formulacidén de la mision de la entidad es importante
porque, al reflejar lo que ella es®, constituye la plataforma que permite construir el plan
estratégico, el plan operativo anual y el presupuesto, y el patrén sobre el cual deben
dirimirse las controversias. Sin embargo, es de sentido comun buscar que la mision de
la entidad esté permanentemente actualizada, lo cual probablemente requiera promover
la modificacién de la propia ley organica. La misién no es sélo la clave de interpretacion
de lo que es pertinente a los fines de la entidad, sino también un elemento externo que

'8 Alfredo Ossorio, ob. citada.

"® David Medianero Burga, Metodologia de Planeamiento Estratégico en el Sector Publico: Conceptos esenciales”. Este
autor hace referencia a Moses Thompson, o planificacién de proyectos orientada a objetivos, gue fue asumida por la
agencia de cooperacion alemana (GTZ), para quien el éxito en la ejecucion de los planes radicaba en tener "objetivos
claros y compromisos fuertes”.

D 5 declaracion de misién suele abarcar los siguientes elementos: a) el concepto de la organizacién, b)la naturaleza
de sus activitades, c)la razon de su existencia, d)la poblacién objetivo a la que sirve, d) sus principios y valores
fundamentales.” (Fernando Sanchez Albavera, ob.citada).
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puede generar adhesiones y aportes de instituciones externas a la entidad que puede
contribuir al logro de sus objetivos.

Sin embargo, por mejor expresada que esté la mision de una entidad, no resuelve por si
misma todas las cuestiones y asuntos que se dan en la vida de una entidad. Una
excesiva recurrencia a lo expresado en los documentos basicos, derivaria en la
casuistica y en interpretaciones demasiado literales. Por eso, también es necesario que
se defina lo que se denomina la “vision” de la entidad, es decir la forma
personalizada®' en que sus autoridades interpretan que debe llevarse a cabo la misidn.
Es el gobierno de la entidad el que tiene que responder en definitiva a las cuestiones
basicas de toda organizacién en el cumplimiento de sus objetivos. Por eso estas
preguntas como “;donde estamos?”’, “;a donde queremos ir?" o “jcomo llegar alla?”
deben ser formuladas en primera persona.

Frente a la vista de estos principios fundamentales del Planeamiento Estratégico cabe
preguntarse ahora cémo se integra el Presupuesto Publico a esta herramienta de
conduccién y bajo qué condiciones. Ya se sefiald que ambas herramientas son
compatibles, toda vez que el Presupuesto (anual y plurianual) es, entre otros aspectos,
la expresion financiera del plan gubernamental en un determinado periodo. Mas aun,
una vez elaborado el Plan Estratégico Institucional, el mismo deberia constituirse en una
fuente importante de los criterios para el establecimiento de prioridades en la
distribucion de los recursos de corto y mediano plaze.

Conocida la misién y esclarecida la vision que tiene el érgano de conduccion de la
entidad, queda la dificultosa tarea de transitar hacia la meta, salvando los obstaculos y
amenazas y aprovechando las oportunidades, tanto internos como externos, que con
dindmica propia interactuan para apartar o aproximarse al derrotero trazado. Es la etapa
de la organizacidon de las acciones, de la distribuciéon de las responsabilidades y de la
asignacion de los recursos disponibles, de modo tal que puedan brindarse los servicios
requeridos que permiten lograr los objetivos y resultados programados. Es el momento
del planeamiento operativo.

El planeamiento operativo constituye la forma concreta de conducir a la entidad hacia
los lugares deseados y explicitados en la “planificacién estratégica” * Es la instancia de
hacer el analisis fino de la seleccidn de los medios, de actualizar los posibles escenarios
de conflictos, de la presentacién de los incentivos institucionales y de la motivacién al
personal. Se trata de dejar todo dispuesto para la iniciacion del juego que conduce a la
organizacion hacia la meta®.

Y Esta vision personalizada no tiene que ver con un fendmeno recurrente en las organizaciones publicas que consiste
en la captura de las mismas para ¢l logro de fines corporativos o subalternos.

2 ¢f F. Sanchez Albavera, ob. cit.

2 Eg evidente por sl mismo que la estrategia debe entrar al campo de batalla (...} para concertar sobre el terreno y
hacer las modificaciones al plan general, cosas que son incesantemente necesarias, En consecuencia la estrategia no
puede ni por un momento suspender su trabajo” Kart Von Clausevitz (tomade de la obra citada de Alfredo Ossorio).
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Es, por ofra parte, el momento operativo en donde se formula y ejecuta el®
presupuesto, el cual debe responder a dos condiciones basicas: derivar del plan
estratégico y ajustarse a la restriccion financiera. De no llegarse al justo término de estos
dos polos, se compromete la debida ligazén entre plan y presupuesto, haciendo ilusorio
el plan debido al insuficiente financiamiento o0 generando obligaciones financieras sin
respaldo, cuando por querer cumplir el plan a ultranza se ocasiona el desborde del
presupuesto. Por consiguiente, es en la etapa presupuestaria donde el plan se torna
viable y se adapta a las duras condiciones que impone el principio de escasez. Instancia
en donde se torna critica la fijacion de prioridades, pasando de un escenario mas
ambicioso pero irrealizable a otro mas factible.

Una vez conocidos de un modo mas o menos preciso la distribucion y el volumen de los
recursos disponibles, es posible profundizar mas en el planeamiento de las operaciones.
Es la instancia de realizar el plan operativo anual definitivo, lo cual tiene su correlato en
una distribucion mas detallada de las asignaciones presupuestarias. Lo expresado
supone una cierta prelacion del presupuesto con relacion al plan operativo. La
programacion operativa podria ser anterior a la presupuestaria, porque la misma tiene
su fuente primaria en el plan estratégico. Sin embargo, parece mas realista esperar a
realizar el plan operativo definitivo, en el nivel de detalle requerido por la etapa de
ejecucion, una vez que se conozcan, los montos fijados en el presupuesto para el
préximo ejercicio.

No obstante ello, cabe reconocer la complejidad que supone disponer de un
planeamiento operativo generalizado lo que podria trabar los procedimientos inherentes
a las etapas del ciclo presupuestario y requerir mayores costos de organizacién. Por otro
lado corresponde admitir que, en el orden practico, se presentan rigideces estructurales
gue no son modificables sino minimamente, aun en el mediano plazo, lo cual limita
severamente los grados de libertad del planeamiento estratégico. Ello conduce a la
necesidad de vigorizar estos instrumentos en forma selectiva, en particular en las
instituciones mas relevantes de la organizacion publica, como complemento
potencialmente Gtil del presupuesto anual y plurianual y viceversa.
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