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OFICINA NACIONAL DE PRESUPUESTO
CIRCULAR N° 2/09

PARA CONOCIMIENTO DE LOS SERVICIOS ADMINISTRATIVOS
FINANCIEROS Y DIRECCIONES DE PRESUPUESTO

Asunto: Presupuesto Preliminar de la Administracién Nacional.

Por la presente se remite la Circular N° 2 de 2009 correspondiente al
Presupuesto Preliminar de la Administracién Nacional, por la cual se efectua una
actualizacién del presupuesto preliminar, en cuanto a objetivos, etapas de elaboracion,
formulacion, principios rectores, tareas para la preparacién y programacion y formularios e
instructivos a emplear.

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

Esta Circular sustituye la N° 2/96 de esta Oficina Nacional, y ha sido
elaborada en funcién de lo establecido por la Disposicion N° 664/07 de la Subsecretaria de
Presupuesto de la Secretaria de Hacienda, que fija las pautas basicas para el
perfeccionamiento del Presupuesto Preliminar y el Presupuesto Plurianual.

BUENOS AIRES, () 5 jiy 2009

Lie. J
DVRECTOR NACIONAL DE L
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. Introduccién

1. Actualizacion del Presupuesto Preliminar

La Subsecretaria de Presupuesto establecid, mediante la Disposicién N° 664/07, las
Pautas Basicas para el Perfeccionamiento del Presupuesto Preliminar y el
Presupuesto Plurianual, anunciando en esa oportunidad los lineamientos generales
de las circulares que sustituirian a ia Circular N° 2/98, referida al Presupuesto
Preliminar y a la Circular N° 3/98 de Presupuesto Plurianual.

Con respecto a la primera, se ha llegado a la conclusién de la necesidad de
desarrollar una versién del Presupuesto Preliminar que sea comprimida y facil de
formular, evitando la realizacion de tareas poco productivas y maximizando la
aplicacion de los sistemas informaticos vigentes y en desarrolio.

Lo primero que encierra dicha conclusidén es la necesidad de mantener el
Presupuesto Preliminar como una etapa del modelo de programacién
presupuestaria vigente en la Administracion Nacional, integrada en el
cronograma de actividades que anualmente se utiliza para la Formulacion del
Presupuesto Nacional. Los objetivos buscados con la elaboracién del Presupuesto
Preliminar {que se mencionan en el punto siguiente) permiten apreciar la validez de
los fundamentos que sostienen esta postura.

¢Cual es el valor agregado de esta nueva version? La respuesta se dara a lo largo
de la presente Circular, en la medida que vayan quedando explicitos los agregados
y cambios. Sin embargo, resulta conveniente anticipar algunos de elios:

- Constituir una guia metodolégica clara para elaborar el Presupuesto Preliminar.

- Promover la aplicacién de la Técnica del Presupuesto por Programas orientado a
resultados.

- Articular el Presupuesto Preliminar al Presupuesto Plurianual.

- Integrar el Presupuesto Prefiminar al proceso presupuestario, de corto y mediano
plazos, formalizando esta herramienta de modo tal que permita a las
jurisdicciones y entidades, definir el anteproyecto respetando los techos
asignados y las prioridades del gobierno y a los analistas presupuestarios,
realizar propuestas para la toma de decisiones en |a instancia de elaboracién de
los techos presupuestarios y anélisis de anteproyectos de presupuesto.

- Obtener los beneficios derivados del principio de anticipacién presupuestaria.

- Actualizar los aspectos conceptuales necesarios para la elaboracion del
presupuesto preliminar.

- Fortalecer la capacidad negociadora de las autoridades politicas jurisdiccionales
o de los jefes de programas en la determinacion de los créditos presupuestarios.

- Actualizar la aplicacién de nuevas herramientas informaticas interrelacionando el
presupuesto preliminar con el anteproyecto de presupussto.



2. Objetivos del Presupuesto Preliminar

el ambito de las jurisdicciones y entidades de la Nacidn. Constituye una
herramienta de programacion y de fijacién de prioridades destinada a mejorar la
asignacion estratégica de los recursos, fundamentalmente sobre la base de la
cuantificacion de la provision o produccion de bienes y servicios a la comunidad
esperada por cada jurisdiccion o entidad y a la estimaciéon cuantitativa de los
efectos benéficos o resultados finales que la misma genera.

La confeccién del Presupuesto Preliminar genera informacion de calidad que
permite a las jurisdicciones y entidades elaborar el Anteproyecto de Presupuesto de
manera mas eficiente y con mayor racionalidad en la distribucion de los limites
financieros que anualmente les son comunicados, como requisito previo para la
confeccion de dicho anteproyecto.

La realizacion del Presupuesto Preliminar favorece la mayor participacién de los
responsables de las unidades ejecutoras, ya que se le asignaria una mayor
cantidad de tiempo al proceso de presupuestacion y facilitaria el cumplimiento de
los plazos fijados para la presentacion del anteproyecto a la Oficina Nacional de
Presupuesto, al anticipar las decisiones de asignacién y a la vez que permite
disminuir los ajustes presupuestarios en el ambito del organismo.

A los objetivos mencionados, que ya estaban presentes en los fundamenics de la
Circular N° 2/96 de la Oficina Nacional de Presupuesto, se debe agregar la
importancia de brindar informacién pertinente a la Jefatura de Gabinete de Ministros
y al Ministerio de Economia y Finanzas Publicas. Esta informacion
convenientemente sistematizada, podra ser puesta a disposicion de las autoridades
rectoras en materia presupuestaria a los fines de ser utilizada como insumo para la
elaboracion de los techos presupuestarios, del Proyecto de Ley de Presupuesto y
del Presupuesto Plurianual, lo que brindara mayor relevancia y justificacion al
esfuerzo administrativo que implica la confeccion de esta etapa del proceso de
programacién del presupuesto.

3. Caracter y alcance institucional

La elaboracion del Presupuesto Preliminar es de aplicacion en las jurisdicciones,
organismos descentralizados e instituciones de la seguridad social. Asimismo, es
importante que una metodologia de programacion presupuestaria preliminar se
apligue a otros entes de la Administracién Pablica Nacional, en la medida que se
avance con la implementacion del articulo 3° de la Ley Federal de Respansabilidad
Fiscal N* 25917 y su reglamentacién, referido a la cobertura institucional del
presupuesto pablico. Todas estas instituciones tienen a su cargo la ejecucion de



politicas publicas para lo cual tienen a disposicidon la aplicacion de recursos
publicos, provengan de rentas generales o de asignaciones especificas.

Considerando su estatus constitucional, en los d&mbitos del Poder Legislativo, Poder
Judicial y Ministeric Publico la decision sobre la aplicacion de esta herramienta, no
obstante los beneficios que la misma genera, debe ser motivo de decision de las
respectivas autoridades.

4. Estrategia de aplicacién

En el proceso de elaboracion del Presupuesto Preliminar, los actores involucrados
deben dar mas prioridad a los propésitos buscados con la utilizacion de la
herramienta que a una realizacién mecénica y al “pie de la letra” de las indicaciones
operativas que contiene. Como es necesario respetar los reducidos tiempos del
cronograma de formulacién y aprobacién del presupuesto, con el fin de poder
cumplir en tiempo y forma con los plazos legales, la introduccion de innovaciones o
cambios que repercutan en mejoras en la calidad y cobertura de los servicios
publicos prestados o en la eficiencia en la utilizacidn de los factores y recursos
disponibles, pueden demandar mas de un ejercicio fiscal.

Por otra parte, como el principio de escasez requiere de la economia de esfuerzos,
las energias y capacidades de la administraciéon deben concentrarse en aquellas
funciones cuya produccion impacta en forma directa en los ciudadanos y satisface
hecesidades colectivas, entre otras funciones del Estado Nacional.

No obstante que el objetive es que la formulacion del Presupuesto Preliminar se
instrumente en forma generalizada en el ambito de la Administracion Publica
Nacional, se prevé que la implementacion seguird una estrategia gradualista, a los
fines de alcanzar la aplicacién de esta herramienta en todos programas de la
Administracién Publica Nacional en el mediano plazo.

La aplicacién de esta nueva herramienta debe estar acompafiada con el apoyo
especial de asistencia técnica y capacitacion por parte de los funcionarios de la
Oficina Nacional de Presupuesto, en calidad de odrgano rector del sistema
presupuestario, como asi también con el esfuerzo y la labor de los organismos
ejecutores.



Il. Antecedentes legales del modelo de formulacién y aprobacion de!

Proyecto de Ley de Presupuesto de la Administracién Nacional

Los fundamentos institucionales basicos del modelo de foermulacién y aprobacion
del Proyecto de Ley de Presupuesto General de la Nacién tienen su origen en 1a
Constitucién Nacicnal.

La Constitucion Nacional le ctorga al Poder Ejecutive Nacional la funcion de
programar y supervisar la ejecucion del Presupuesto, conforme al plan de gobiemno.
Esta funcion es ejercida por el Presidente de la Nacién, en su caracter de maxima
autoridad politica.

En cuanto a las incumbencias institucionales en el proceso presupuestario, el
articulo 100, inciso 6 de la Constitucién Nacional (1994) otorga al Jefe de Gabinete
de Ministros la responsabilidad de enviar al Congreso el proyecto de presupuesto,
previo tratamiento en acuerdo de gabinete y aprobacién del Poder Ejecutivo.

Las normas constitucionales se complementan y amplian con el ordenamiento
juridico basico del sistema presupuestaric contenido en la Ley N° 24.156 de
Administracién Financiera y Sistemas de Control del Sector Publico Nacional vy sus
disposicicnes reglamentarias y complementarias.

Dentro de los instrumentos juridicos constitutivos del derecho presupuestario actual
también se deben incluir las leyes N° 25.152 de responsabilidad y solvencia fiscal,
N° 24.629 de reforma del Estado, N° 11.672 (t.0.2005) complementaria permanente
del presupuesto, N® 24.354 de inversién publica y N° 25.917 que establece el
régimen federal de responsabilidad fiscal.

La ley anua! de presupuesto, contiene normas especificas para el ejercicio de su
vigencia, y la ley de ministerios y nhormas complementarias establecen
competencias en materia presupuestaria.

El articulo 24 de la Ley 24.156 establece la necesidad de “fijar anualmente los
lineamientos generales para la formulacién de! Proyecto de Ley de Presupuesto.” A
estos efectos, el Ministerio de Economia y Finanzas Publicas elabora y aprueba
anualmente un cronograma de actividades, indicando los responsables de las
mismas y los plazos de ejecucion.

Asimismo, la Oficina Nacional de Presupuesto, elabora un manual destinado a las
jurisdicciones y entidades que contiene normas e instructivos para la formulacion de
los anteproyectos de presupuesto.

La Ley 24.629 establece que dentro del cronograma que aprueba el Ministro de
Economia y Finanzas Publicas tiene un lugar destacado el informe que el Poder



Ejecutivo debe presentar al Congreso, como un anticipo de los aspectos
importantes del futuro proyecto de ley.

La Ley de Ministerios en su articulo 16 punto 15 (Ley N° 26.338 promulgada y
sancionada en diciembre de 2007) detalla la funcion asignada al Jefe de Gabinete
de Ministros en la Constitucion Nacional dandole la competencia de "intervenir en la
elaboracién y control de ejecucién de la Ley de Presupuesto, como asi también en
los niveles delf gasto y de los ingresos publicos, sin perjuicio de la responsabilidad
primaria del Ministro Secretario del drea y de la supervision que al Presidente de fa
Nacién compete en la materia.”

El articulo 3° del Decreto N° 2.025/08 sustituye el articulo 20 de la Ley de
Ministerios (textc ordenado por Decreto N® 438 del 12 de marzo de 1992), sus
modificatorios y complementarios, el que establece en el punto 3 que le compete al
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas “entender en la elaboracion y control
de ejecucion del Presupuesto General de Gastos y Calculo de Recursos de la
Administracién Nacional, asi como también en los niveles del gasto y de los
ingresos publicos.”

Por su parte, la Secretaria de Hacienda, como oérgano responsable de la
coordinacién de los sistermas de administracion financiera del sector publico
nacional, tiene dentro de los objetivos asignados (Decreto 2.102/08, Planilla Anexa
al articulo 4°) los de dirigir y supervisar el sistema de presupuesto y Coordinar ia
aplicacion de las politicas y la administracién presupuestaria y financiera del gasto
publico nacional. En el gjercicio de sus funciones presupuestarias sustantivas, la
Secretaria de Hacienda estad asistida por la Subsecretaria de Presupuesto, que
tiene asignada la responsabilidad de coordinar las diversas etapas del proceso
presupuestario.

A su vez, de acuerdo con las disposiciones de la Ley N° 24 156, que establece el
régimen de administracién financiera gubernamental (Titulo 1, Capitulo [, Seccidn ||
— Organizacion del sistema), la Oficina Nacional de Presupuesto es 6rgano rector
del sistema presupuestario del sector plblico nacional, correspondiéndole, entre
ofras, la funcién de formular y proponer a las autoridades de la Secretaria de
Hacienda los lineamientos para la elaboracion de los presupuestos del sector
publico nacional, analizar los anteproyectos presupuestarios de las jurisdicciones y
entidades, proponer los ajustes que considere necesarios y preparar el proyecto de
ley de presupuesto general y fundamentar su contenido.

Asimismo, el articulo 18 de la Ley 24.156 (reglamentado por el Decreto N°
1.344/07) determina que las oficinas de presupuesto de las jurisdicciones y
entidades deben, con caracter eminentemente técnico “cuidar el cumplimiento de
las politicas y lineamientos que en materia presupuestaria, establezcan las



autoridades competentes”. Estas unidades deben encargarse de preparar lo
instructivos de Politica Presupuestaria, de acuerdo con las orientaciones y normas
que determine la Oficina Nacional de Presupuesto; asesorar a las autoridades
superiores y responsables de las unidades ejecutcras de cada categoria
programatica en la interpretacion y aplicacién de las normas técnicas; preparar los
Anteproyectos de Presupuesto de la jurisdiccion o entidad, dentro de los limites
establecidos y procurando compatibilizar los requerimientos de las unidades
ejecutoras.

En sus funciones de asistencia al Jefe de Gabinete de Ministros, la Secretaria de
Evaluacién Presupuestaria coordina con el Ministerio de Economia y Finanzas
Pdblicas lo vinculado con las definiciones presupuestarias estratégicas e interviene
en |la elaboracién del proyecto de ley de presupuesto nacional.




Etapas de elaboracion del Presupuesto de la Administracién Nacional

Las principales etapas que conforman el proceso de formulacién del presupuesto
son las siguientes:

- Formulacidn de los lineamientos generales de la politica presupuestaria y
definicion de resultados estratégicos para la elaboracién del Presupuesto
Nacional para el préximo ejercicio en un horizonte plurianual.

- Capacitacién intensiva de funcionarios y agentes participantes en el proceso de
preparacion y aprobacién del Proyecto de Ley de Presupuesto.

- Formulacién del Presupuesto Preliminar.

- Elaberacién, aprobacién y comunicacion a las jurisdicciones y entidades de la
Administracién Publica Nacional de los limites para gastar (techos
presupuestarios).

- Formulacién y aprobacion por parte del titular de la jurisdiccién del anteproyecto
de presupuestc de los organismos centralizados y descentralizados que le
dependen, para el préximo ejercicio y para el trienio.

- Andlisis y evaluacién de los anteproyectos de presupuesto por parte de la Oficina
Nacional de Presupuesto y emisidn y presentacion de los correspondientes
dictdimenes a la consideracién del Subsecretario de Presupuesto.

- Preparacion y aprobacién por parte del Poder Ejecutivo del Proyecto de Ley de
Presupuesto Nacional, del Plan Nacional de Inversiones Puablicas del trienio y del
Presupuesto Plurianual de la Administracion Nacional.

- Tratamiento parlamentario del Proyecto de Ley de Presupuesto; sancion y
promulgacion de la Ley de Presupuesto.

- Distribucion administrativa del presupuesto de las jurisdicciones y entidades y
programacion de la ejecucion presupuestaria, tanto fisica como financiera, sobre
la base de las autorizaciones para gastar contenidas en la Ley de Presupuesto,
incluyendo las adecuaciones que correspandieren por los cambios introducidos
al Proyecto de Ley en el Congreso Nacional.

De las actividades menciohadas cabe destacar aquellas que se llevan a cabo
dentro de las jurisdicciones y entidades.

- Formulacidon del Presupuesto Preliminar

El Presupuesto Preliminar es la primera aproximacién de las jurisdicciones y
entidades a fa programacion del presupuesto del proximo ejercicio y el primer
indicio que dan a la Secretaria de Hacienda de sus requerimientos. En la medida
que se realice racional y fundadamente, predefine la asignacién de créditos
presupuestarios al final del proceso cuando, aprobados éstos por el Congreso
Nacional, son distribuidos administrativamente y estan disponibles para gastar,
previa programacién de la ejecucion.
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La elaboracién del Presupuesto Preliminar se inicia con la definicion de
Lineamientos de Politica Presupuestaria por parte de la maxima autoridad de la
jurisdiccién (ministro o secretario de Estado), pudiendo resultar de estos
lineamientos una revisién general de la estructura programatica.

Sobre estas bases y en funcién de estas definiciones, los responsables de las
entidades centralizadas y jefes de programas haran una programaciéon preliminar
del presupuesto que contendra una descripcién de los programas a desarrollar y la
programacion de metas e indicadores fisicos, recursos y gastos.

- Formulacién y aprobacién por parte del titular de la jurisdiccion del
anteproyecto de los organismos centralizados y descentralizados que le
dependen

Estas actividades se desarrollan a continuacion, en el capitulo IV de la presente
Circular.



Iv.

Formulacién del Presupuesto Preliminar

1. Consideraciones Generales
Uno de los vicios mas frecuentes y generalizados en la formulacién de
presupuestos publicos es la repeticion del presupuesto del afio anterior o con
peguefias variantes del mismo. Ello establece un serio condicionante en detrimento
de la aplicacidén de la técnica del presupuesto por programas a desarrollarse en el
marco de una gestién orientada a los resultados.

En el proceso de formulacion del Presupuesto Preliminar que se pretende vigorizar
se procura recurrir no solo al presupuesto por programas sino también a algunos
aspectos de la técnica del presupuesto base cero (PBC).

Como toda técnica, el PBC tiene una serie de criterios y procedimientos para
presupuestar, para cuyo seguimiento se recomienda acceder al amplio material
bibliografico existente. Lo que aqui interesa resaltar es la filosofia del PBC, que
tiene tres principios basicos:

1. Es necesario replantear a fondo lo que se esta haciendo con el presupuesto
actual; desmenuzarlo y fundamentarlo con el mismo ahinco con que se
justificaria un requerimiento adicional.

2. Los recortes tienen que ser selectivos y no generalizados. Para ello hay que
tener un conjunto evaluado de programas y actividades debidamente priorizados
(pagquete de decisiones) entre los gque se seleccionan los que habria que
desactivar. Ante una restriccion de recursos, o un andlisis beneficio-costo
negativo, los recortes deben afectar determinados programas o actividades (los
menos prioritarios) y no a todos. Este principio también es valido en sentido
opuesto. Un incremento de presupuesto tiene que tener una aplicacion clara, con
productos identificables y no diluirse como un simple aumento general.

3. Para la priorizacién de programas y actividades se requiere la participacién de
toda la organizacion. En particular, es imprescindible la participacién de los jefes
de programas, actividades y proyectos pues, de otra manera, seria imposible el
conocimiento detallado de las operaciones, tal como lo indica el PBC para el
armado de paquetes de decisiones.

Constituyen aspectos centrales del proceso de formulacién del Presupuesto
Preliminar que se vinculan con estos tres puntos detallados, la definicién anual de
lineamientos de politicas y fijacion de prioridades, la revisién de las estructuras
programaticas y de los procesos de ia gestion publica, la programacion de
resultados, indicadores de la gestion y metas fisicas de los programas, acordes con
esos resultados y la fundamentacion de las proyecciones financieras.
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En la filosofia del PBC la fijacién de prioridades puede derivar en la deter
de paquetes alternativos de decision, que traducidos a la program
presupuestaria se expresan por medio de escenarios alternatives de recursos y
gastos. No cbstante, no va a ser éste el caso del Presupuesto Preliminar que
deberan elaborar las jurisdicciones y entidades a partir de la implementacion de la
presente Circular, diferenciandose en este punto de su antecesora fa Circular N°
2/96.

Si bien ias jurisdicciones y entidades en el proceso de formulacién del Presupuesto
Preliminar podran elaborar escenarios alternativos de programacion, el objetivo es
que definan uno de ellos como escenario principal, que podria ser consultado por la
Oficina Nacional de Presupuesto en la etapa previa a la determinacion de los
techos. A su vez, en la etapa de analisis de los anteproyectos de presupuesto este
escenario definido como principal permitira a las jurisdicciones y entidades justificar
los eventuales requerimientos adicionales no contemplados en los techos
presupuestarios comunicados. Si prima el principio de racionalidad en la
elaboracién del Presupuesto Preliminar v de fos techos presupuestarios, es de
esperar que ambas proyecciones sean compatibles y concuerden en su mayor
parte, asimilandose al Presupuesto Preliminar Intermedio que se postulaba en la
Circular ONP N°® 2/98, como uno de los tres escenarios definidos (méximo,
intermedic y minimo). El hecho de que se seleccione un Presupuesto Preliminar no
significa que sea para un dnico ejercicio fiscal.

El cumplimiento de los objetivos de las politicas publicas, la inversion publica y la
ejecucion de la mayoria de los programas son de naturaleza plurianual, de manera
que necesariamente la programacion del presupuesto debe superar el ejercicio
fiscal fundamentalmente en un modelo de gestién que procura medir los resultados.

Desde el afio 1998 el Gobierno Nacional viene implementando el Presupuesto
Plurianual tomando como horizonte el trienio siguiente e integrandolo con la
formulacion del Proyecto de Ley Anual de Presupuesto Nacional, de manera que
los techos presupuestarios, los anteproyectos de presupuesto, los informes de
analisis, etc. se realizan con este enfoque plurianual.

En esa linea estd también la programacién del Presupuesto Preliminar que se
propone implementar, habida cuenta que puede contribuir como fuente de
informacion adicional en la elaboracion de los techos presupuestarios y en la
formulacion de los anteproyectos de presupuesto.

E! Presupuesto Preliminar debe ser elaborado desde una perspectiva plurianual
y ello se evidencia, fundamentalmente, en los siguientes aspectos;



Obijetivos y resultados estratégicos del gobierno nacional y su incidencia
jurisdicciones y entidades publicas.

+ Lineamientos generales de la politica presupuestaria jurisdiccional.

» Calculo de los recursos.

+ (Cronograma de avance fisico y programacion financiera de la inversion.

¢ Programacion fisica y financiera de los programas.

La formulacion del Presupuesto Preliminar y el Presupuesto Plurianual estan en
estrecha vinculacion. Por un lado, para la elaboracion del Presupuesto Preliminar
las jurisdicciones y entidades temaran como base la informacién contenida en el
Presupuesto Plurianual vigente, que programaron en forma desagregada por rubros
de recursos, programas y objeto del gasto. En esta instancia, las jurisdicciones y
entidades proceden a la actualizacién de los dos primeros afios del Presupuesto
Plurianuai de la institucion y proyectan el tercero, dandole continuidad a la
programacion de mediano plazo.

A su vez, una vez elaborado el Presupuesto Preliminar para el mediano plazo (tres
afios), esta informacion contribuye a la elaboracion del Presupuesto Plurianual de
las jurisdicciones y entidades, en la medida que haya sido considerado por la
Oficina Nacional de Presupuesto en la determinacion de los techos presupuestarios
plurianuales.

En la medida que el marco macroeconémico y fiscal sea relativamente estable y
gue 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 utiliza para la determinacion de los techos presupuestarios, respetados
por ia jurisdiccion y entidad en la formulacién del anteproyecto de presupuesto,
quedaria definido como Presupuesto Plurianual ...

De esta forma se cierra un circuito de actualizacion de la informacién del
Presupuesto Plurianual a nivel institucional, partiendo del Presupuesto Plurianual ; y
llegando a formular el Presupuesto Plurianual 1., Mediando ese circuito se formulan
el Presupuesto Preliminar, los techos presupuestarios y los anteproyectos de
presupuesto.

La formulacién del Presupuesto Preliminar y el proceso de decisiones que culmina
en la determinacién del Anteproyecto de Presupuesto de la jurisdiccion o entidad
involucran una serie de tareas que seran descriptas a lo largo del presente capitulo.

Conviene aclarar previamente que, de acuerdo con las circunstancias por la que

atraviese la jurisdiccion o entidad, el desarrolio a conciencia del Presupuesto
Preliminar puede demandar la realizacién de tareas adicionales a las que se
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describen. Por ofra parte, podria ser insuficiente el tiempo que se requiere par
completar el analisis 0 evaluacion de algunos puntos, debiéndose concretar estas
acciones en un momento posterior al fijado en el c¢ronograma oficial.
Contrariamente a estas situaciones, una jurisdiccion o entidad quizas no necesite
cumplir con algunos de los requisitos que se consighan como necesarios porgue no
son pertinentes o porgue los atendié con anterioridad. Lo importante es que la tarea
se realice con la intencién de buscar, por medio de cursos de accion razonables, los
modos mas eficaces para mejorar el desempeiic de la jurisdiccion o entidad y de
las unidades ejecutoras que le dependen.

Las tareas a llevar a cabo en el proceso de formulacion def Presupuesto Preliminar

son:

a. Definicion de los Lineamientos de Politica Presupuestaria por parte del

responsable de la jurisdiccion / entidad

Calculo de Recursos

Revisién de la estructura programatica

Descripcion de los programas a desarrollar

Programacién presupuestaria por parte de las unidades de programacion y

decisién

Cierre del Presupuesto Preliminar

g. Determinacién del Anteproyecto de Presupuesto de la jurisdiccion en el marco de
los techos comunicados.

o0 g

=h

Mas adelante se describiran estas tareas y se haran las aclaraciones conceptuales
necesarias que permitan conocer con mayor precision las caracteristicas de la labor
a realizar. Sin perjuicio de lo expresado anteriormente se considera oportuno en
esta instancia realizar aclaraciones con relacién a algunos conceptos utilizados en
la presente Circular.

a) Concepto de Resultado

Aunque existen diferentes definiciones del concepto de resultado, en la presente
Circular se entiende por “"Resultado” a la cuantificaciéon de un objetivo
gubernamental, mediante el uso de un indicador representativo del avance o
cumplimiento de dicho objetivo. Este concepto complementa el de las actuales
‘metas de producto” vigentes en el sistema de evaluacidn presupuestaria
implementado en la Administracién Pablica Nacional.!

En esta definicion, detras del resultado siempre hay un objetivo publico, ya sea éste
permanente o transitorio. Estos objetivos, por lo general, suponen pasar de la

' Cabe aclarar que las “metas de producto” se refieren a la medicién o cuantificacién fisica de los
productos que generan los programas en el ambito de la Administracion Pablica Nacional y las “metas de
resultado” se refieren al efecto que esas “metas de producto” tienen en el cumplimiento de los objetivos
de las politicas piblicas fijadas por el gobierno.
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situacion actual a una situacién deseada, ya sea por el superior gobierno, un
determinada jurisdiccion o un programa o proyecto de esa jurisdiccion.

El Resultado, como expresion cuantitativa de un objetivo puiblico, por mas que sea
representativo, siempre es una expresion imperfecta de los elementos cualitativos e
intangibles de dicho objetivo. Por ejemplo, el objetivo de que todos los residentes
de un pais habiten en una vivienda digna, puede ser medible utilizando un indicador
de ceobertura (vg. déficit habitacional), el que contiene requisitos de calidad y que
ademas puede ser completado con otros indicadores de calidad; sin embargo, es
muy dificil que el conjunto de indicadores alcance para expresar en forma acabada
el adjetivo calificativo “digna”.

En un sentido mas técnico el resultado puede ser concebido como el estado en el
que se desea encontrar una variable como consecuencia de los productos que la
institucién entrega. Se debe tener en cuenta que un resultado frecuentemente es la
consecuencia de varios productos.

Caracteristicas de los Resultados:

- Un Resultado puede ser cumplido en forma acumulativa o solamente en un
momento determinado del tiempo. En el primer caso por lo general el Resultado
que importa es el Resultado final, como por ejemplo, la disminucion de la tasa de
mortalidad infantil puede ir reduciéndose en el tiempo, pero el resultado final es
llegar a un nivel donde solamente existen causales de defuncidn imposibles de
evitar. Un ejemplo del segundo caso es llegar mediante un plan de accion al
estatus de eliminacién de la fiebre aftosa y sin vacunacién; hasta que no se
tlegue a certificar dicho estatus, no puede darse por cumplido el Resultado.

- De lo anterior se puede deducir que el logro del Resultado, por lo general excede
al periodo anual del presupuesto, por lo que no siempre es posible asociar el
gasto anual con el cumplimiento del Resultado. Se requiere por ello una
perspectiva plurianual. No obstante, se pueden elaborar indicadores anuales gue
reflejen la contribucion paulatina al cumplimiento del resultado.

- El Resultado muchas veces es alterado por factores externos a las acciones
publicas y por lo tanto no estan bajo el arbitrio absoluto del Estado. En el ejemplo
de la mortalidad infantil, su reduccién puede estar afectada, entre otros aspectos,
por una catastrofe natural o por una situacion econémica desfavorable que esté
provocada por un shock de origen externo. Dada esta caracteristica, es
necesario hacer el esfuerzo de aislar estos factores de los efectos producidos
por la provisién pidblica de bienes y servicios a la comunidad, aunque a
sabiendas de que no existe en ultima instancia una forma objetiva y clara de
hacerlo.

- El Resultado es por definicion cuantificable. Siempre expresa el cumplimiento de
un objetivo, pero si éste no se puede medir, no tendra un Resultado.
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b) Tipologia de Resultados )

Dadas las caracteristicas enunciadas anteriormente se presenta la siguién@;/

tipologia:

- Resultados interjurisdiccionales: Son aquellos que se consiguen por la accion de
varias jurisdicciones de la Administracién Publica (nacional, provincial, y/o
municipal}. Ejemplo Reduccién de la Tasa de Desempleo.

- Resultados intrajurisdiccionales: Se obtienen por la accidén de mas de un
programa de la jurisdiccion.

- Resultados de programas presupuestarios: Dependen de la acciéon de un solo
programa.

- Resultados estratégicos del gobierno nacional: Son aquellos que han sido
explicitados como tales por el superior gobierno de la Nacién.

- Resultados estratégicos de la jurisdiccion: No estan considerados en la
clasificaciébn anterior, pero son considerados relevantes por el titular de la
jurisdiccion.

¢) Resultados y Beneficios

El término “beneficio” se utiliza en la presente Circular en un sentido amplio. Denota
tante el beneficio economico como el no econémico. Por lo general la obtencion del
Resultado siempre implica también la obtencién de un beneficio. Pero no todo
beneficio es un resultado final, existen beneficios adicionales o marginales cuando
se pasa de un escenario al otro, que implican aproximaciones al resultado pero no
necesariamente su obtencién. Un ejemplo claro de ello, es pasar del 80% al 85% de
cobertura en la ensefianza secundaria, que implica obtener el beneficio resultante
del acceso a la educacién de un sector antes excluido, pero que deja fuera tedavia
a un 15% de ia poblacién objetivo.

Por otra parte, la obtencion de un beneficio siempre implica un costo, el cual puede
ser expresado por los beneficios que se dejan de obtener por la derivacién de
recursos a la consecucion de aquél. La medicion de estos costos es importante
tanto en la evaluacion ex ante de un programa o proyecto piblicos, como en la
medicion del impacto de los mismos.

d) Produccién Publica

En el presente documento el término produccién para simplificar incluye al concepto
de “provision”, aunque en un uso mas preciso del lenguaje su significado es
diferente. Por lo general en los programas piblicos no se efectia la totalidad del
proceso preductivo, algunas veces se realiza solamente una parte de él y en otros
casos ninguna, debido a que el proceso de produccion estd a cargo de un tercero,
el cuat puede ser otro nivel de gobierno o un contratista o subcontratista privado.

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

En la Administracién Nacional existen muchos recursos financieros aplicados como
transferencias de fondos como por gjemplo, jubilaciones, pensiones, transferencias
corrienies y de capital a provincias, subsidios a unidades familiares e instituciones
privadas, etc., que si bien no son gastos destinados a la produccién de bienes y
servicios publicos deben asignarse al presupuesto de los programas y actividades,
etc., segln el caso, y por tanto incluirse en el total de los gastos presupuestarios.

Ademas, existen gastos dentro del Presupuesto Nacionhal que no estan asociados
con la produccion de bienes y servicios a la comunidad ni con las transferencias de
fondos a provincias, municipios, familias, etc. Se trata en general de gastos de
naturaleza financiera como devolucidn de préstamos, amortizacion de bonos,
inversiones financieras, que no se asignan a programas ni a finalidades y funciones
y que revisten el caracter econdémico de aplicaciones financieras y es preciso incluir
en el total de gastos presupuestarios. La idea es que el Presupuesto Preliminar de
la Jurisdiccion y de cada entidad, que de ella depende, abarque la programacién de
la totalidad de los gastos.

Desde el punto de vista conceptual y sin perjuicio de los aspectos teéricos
sefialados en esta Circular, en forma supletoria cabe remitirse al documento
publicado por la Secretaria de Hacienda “El Sistema Presupuestarioc en la
Administracién Nacional de la Republica Argentina”, como asi también a la
Disposicion N° 664/07 de la Subsecretaria de Presupuesto ya comentada y a otros
manuales y circulares publicados por la Oficina Nacional de Presupuesto, como son
a titulo ilustrative el Manual para la Formulacion del Proyecto de Presupuesto de la
Administracién Nacional y la Circular del Presupuesto Plurianual, respectivamente.

2. Principios Rectores para la preparacion del Presupuesto Preliminar
El Presupuesto Preliminar es formalmente una etapa del proceso de formulacion
del Proyecto de Ley de Presupuesto Nacional gue se lleva a cabo en el &mbito de
las instituciones publicas nacionales, anticipadamente a la elaboracién de sus
anteproyectos de presupuesto y como tal se integra al cronograma de actividades
gue se aprueba anuaimente por Resoluciéon del Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas.

La implementacion del Presupuesto Preliminar se limitd a una decision propia o
voluntaria de las jurisdicciones y entidades, en el que algunas lo elaboraban y otras
no, porque si bien existia una norma técnica dictada por la Oficina Nacional de
Presupuesto, no habia que presentarlo a la Cficina mencionada.




La conclusion a que se llegd, es que dificilmente se puedan cumplir los objetivos y .
verificar los beneficios de la elaboracién del Presupuesto Preliminar explicados en

capitulos precedentes si el Presupuesto Preliminar no se convierte verdaderamente

en una herramienta utilizable a lo largo del proceso de preparacion del proyecto de
presupuesto del gobierno nacional. En primer lugar, es imprescindible instalar la
necesidad de hacer el Presupuesto Preliminar. No se puede materializar como
herramienta util si no se elabora.

En segundo lugar, es preciso pensar al Presupuesto Preliminar como una etapa del
proceso de formulacién del presupuesto por programas, como es de hecho, pero en
el marco de un modelo conceptuat de la gestidn publica orientada a los resultados,
gue es el que se impone en este tiempo. En este contexto, es oportuno hacer
referencia a los principios que deben regir la preparacion del Presupuesto
Preliminar.

a} Cobertura Generalizada

Como se explicitara en parrafos precedentes es objetivo que el Presupuesto
Preliminar sea elaborado por el conjunto de las jurisdicciones y entidades de la
Administracion Publica Nacional, de acuerdo a la cobertura que corresponde dar al
Presupuesto Nacional en los términos dispuestos por el articulo 3° de la Ley
Federal de Responsabilidad Fiscal N° 25.917 vy su reglamentacion.

El Presupuesto Preliminar se convertira en un instrumento de gestién en la medida
que todas las jurisdicciones y entidades se comprometan en su elaboracion; de lo
contrario si queda al arbitrio de la voluntad de cada organismo, dificiimente
trascienda el marco formal de la norma que pretende su implementacion.

Dificimente se pueda abarcar la totalidad de la cobertura institucional en el corto
plazo, pero deberia ser factible que en el mediano plazo todas las jurisdicciones y
entidades formulen el Presupuesto Preliminar de modo tal de contar, en forma
anticipada, con un esquema consolidado de la situacion presupuestaria de la
Administraciéon Publica Nacional que seria de utilidad en la instancia de tomar
decisiones relativas a la distribucién preliminar de los recursos, en especial para el
préximo ejercicio y, complementariamente, para el siguiente bienio, de forma de
contar con un panorama fiscal de mediano plazo.

La base de informacién del Presupuesto Preliminar se pondria a disposicion de los
analistas presupuestarios de la Oficina Nacional de Presupuesto por medios
electronicos, en una fecha limite que se definira en el cronograma anual de
Formulacion del Presupuesto Nacional. Sobre la base de esta informacién, se podra
poner en conocimiento en forma sistematizada y gerencial, a las autoridades
involucradas en la formulacién del Proyecto de Ley de Presupuesto Nacional.
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La excepcion son los informes descriptivos que se adicionan a los formularios
electrénicos, elaborados a los efectos de ilustrar mejor a los analistas
presupuestarios de la ONP y de fundamentar los requerimientos de los organismos,
como asi también los formularios elaborados en Word y Excel, que si bien no estan
incluidos actualmente en el sistema informatico, integran el anteproyecto de
presupuesto y son igualmente comunicados a la Oficina Nacional de Presupuesto
(TyD). Para estos casos, bastara con la remisién de los archivos via correo
electrénico.

Esta puesta en conocimiento de la informacién no generard una gestion por parte
de la ONP en términos de devolucion, respuesta, opinidén o dictamen sobre los
Presupuestos Preliminares. Significa, en cambio, la toma de conocimiento de la
informaciéon antes del cierre y comunicacion de los techos presupuestarios,
constituyendo un antecedente, entre otros, a ser considerado en la determinacion
de dichos techos presupuestarios y, en conjunto, compatibilizados con las
restricciones financieras.

Los organismos que requieran financiamiento adicional al fijado en los “techos
presupuestarios”, podran fundamentar los “sobretechos” del anteproyectc de
presupuesto con la presentacion del Presupuesto Preliminar en cumplimiento de la
fecha limite fijada en el cronograma de Formulacidn de Presupuesto Nacional,

b) Centralizacién Politica

Las funciones del Estado se desarrollan a través de decisiones de politicas plblicas
{generales y sectoriales) que se concretan en acciones de las instituciones de la
Administracidn Publica; todo ello se plasma anualmente en el Presupuesto Puablico.

En Nacién, las autoridades jurisdiccionales (autoridades legislativas, judiciales,
secretarios de ia Presidencia, ministros, jefes de las Fuerzas Armadas y de
Seguridad, etc.) tienen un rol central en las decisiones de politicas publicas, habida
cuenta que se constituyen en autoridad sectorial a la vez que institucional
{educacion, salud, seguridad, turismo, cultura, defensa, etc.)

De alli que es fundamental que las autoridades jurisdiccionales se involucren en el
proceso presupuestario de la jurisdiccién en su conjunto, en virtud de que
decisiones en su cartera no atafien sblo al érgano central sino también a los
organismos descentralizados que dependen funcionalmente de esa jurisdiccion y
tienen impacto en el sector en cuestion (sea este econdémico, social, de defensa o
de sequridad) y en otros niveles de gobierno (provincias y municipios).

El Presupuesto Preliminar que se procura implementar se enmarca en uh modelo

conceptual de gestién publica orientada a los resultados, que parte de una clara
formulacion de objetivos de politicas y de prioridades presupuestarias que
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sustenten la programacién operativa anual de los organismoé. En ese marco, se
procura una mayor participacion de las autoridades juri$diccionales en las
definiciones de las politicas presupuestarias sectoriales e \institucionales y la
supervision general del presupueste de la jurisdiccion en su cor;ljunto {centralizada y
descentralizada). ‘

La complejidad y diversidad de los aspectos a considerar en las tareas de
preparaciéon del presupuesto preliminar, vinculando, por ejemple, los aspectos
reales con los financieros, requiere un especial esfuerzo| de coordinacion vy
resolucién de problemas.

Comeo un dispositivo de apoyo y asistencia a las autoridades jurisdiccionales, seria
conveniente que en las instituciones el gabinete, que incluya a los jefes de
programas, se involucre en las distintas instancias del proceso presupuestario, en
particular con el Presupuesto Preliminar y los asuntos relacionados con la
asignacion de recursos de las etapas subsiguientes. Un rol cIaJe en la organizacion
de estas actividades Io tiene el Secretario de Coordinacién Téchica y Administrativa
o el funcionario de rango politico que en la jurisdiccién tenga responsabilidades
equivalentes.

El responsable de presupuesto, sin perjuicio de sus funciones habituales, podria ser
el enlace institucional de la jurisdiccion con las areas técnicaj;s competentes de la
Jefatura de Gabinete de Ministros, y del Ministerio de Eclonomia y Finanzas
Pubiicas. |

Si bien en cada jurisdiccién, de acuerdo a sus particularidades, difiere el rol del

gabinete, con relacién al presupuesto preliminar jurisdiccional se considera

conveniente que participe en las siguientes actividades: ‘

- Contribuir con la maxima autoridad jurisdiccionat en la formulacién de la politica
presupuestaria sectorial e institucional.

- Interpretar, difundir y explicar a los participantes de! proceso de preparacion del
Presupuesto Preliminar y de las etapas posteriores de‘ la formulacién del
presupuesto anual y plurianual, las directivas y Iineamiento$ generales emitidos
por el gobierno nacional en materia presupuestaria y recomendar y promover los
cursos de accidn necesarios para su instrumentacién. |

- Promover la activa participacién de los responsables de Ias‘unidades ejecutoras
durante todo el proceso presupuestario. i

- Buscar la articulacién entre los lineamientos generalles de la politica
presupuestaria del Gobierno Nacional y el presupuesto publico sectorial
(educacion, salud, seguridad, turismo, cultura, etc.) € institucional y efectuar las
recomendaciones que requiera la integracién de ambos aspectos.
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- Impulsar y organizar la realizacion de los planes de capacitacién necesarios par
el eficaz cumplimiento del Presupuesto Preliminar y las etapas posteriores de la
formulacion del presupuesto anual y plurianual dentro de la jurisdiccion.

- Cuidar el normal desarrollo del proceso de formulacién del presupuesto,
facilitando ia solucion de los problemas y evitando las interferencias que se
presenten.

En particular, corresponde al responsable de la unidad de presupuesto de la
jurisdiccién la tarea de preparar la informacién gerencial que permita conocer en
forma resumida y consclidada el contenido del Presupuesto Preliminar formulado
por cada jurisdiccion y entidad, en los aspectos fisico (metas de produccién y metas
de resultados) y financiero.

Una vez comunicados los techos presupuestarios, sera importante consignar la
informacioén que contenga las conclusiones del andlisis de los anteproyectos y de
los gastos adicicnales no contemplados por los techos, tratando de detectar, con
una perspectiva de mediano plazo, cual es la cadena causal entre los resultados
esperados, la produccion programada y los gastos a realizar en el proximo ejercicio.
Elaborar este informe también es responsabilidad del representante de la unidad de
presupuesto de la jurisdiccién.

Asimismo, debera determinar, con la ayuda de los funcionarics que participan, el
mode en que los diferentes programas concurren y contribuyen al cumplimiento de
los resultados estratégicos del gobierno nacional, y si las hubiere, las principales
pérdidas en términos de resultados o beneficios publicos, ocasionadas por la falta
de recursos financieros.

¢} Descentralizacion Técnica

Un modelo de gerencia publica que procura crientar la gestién a la obtencién de los
resultados se caracteriza, entre otros aspectos, por la participacion en la toma de
decisiones, en forma descentralizada, por parte de los responsables de las areas
sustantivas que tienen a su cargo los programas, proyectos y actividades de las
instituciones pablicas, en un contexto de clara definicion de las politicas publicas.

En un modelo con estas caracteristicas los responsables de las unidades
ejecutoras de programas, proyectos y actividades deben gestionar su accionar de la
manera mas adecuada dentro de las limitaciones financieras coyunturales, asi
como disponer de la informacién sobre la utilizacién efectiva de recursos reales y
financieros.

La descentralizacién técnico-operativa no se limita sélo a las instancias de la

programacion y ejecuciéon del presupuesto sino que dehe extenderse también a la
etapa de seguimiento y evaluacion de la gestibn. Es un esquema de
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retroalimentacion del proceso presupuestario que da la oportunidad a los
responsables de las unidades ejecutoras de programas, proyectos y actividades de
mejorar la gestion publica.

d)} Mayor Autonomia

Como se dijo precedentemente, el modelo de gestidén publica que se prevé requiere
una clara formulacién de objetivos de politicas y prioridades presupuestarias
centralizada en la figura de las autoridades jurisdiccionales, y la descentralizacion
tecnica y operativa de la gestion presupuestaria a cargo de los jefes de programas,
proyectos y actividades.

Fundamentalmente, se busca crear en éstos Ultimos la figura de “gerentes
publicos”, en quienes no sdlo descentralizar la participacion en las funciones y
tareas de la gestion administrativo-financiera sino también proveer algun grado de
“autonomia” para llevar a cabo dicha gestion, a semejanza de lo que ocurre en
materia de sus competencias especificas.

La idea es dar mayor nivel de autonomia a los gerentes publicos como
contrapartida de [a mayor responsabilizacién por los resultados de su gestién. En
materia de administracién presupuestaria si bien el presupuesto es limitativo en su
cuantia glohal y por jurisdiccién y entidad, |la idea es que sea relativamente flexible
en su distribucién interna, en particular en los aspectos vinculados a las
modificaciones presupuestarias y las cuotas para comprometer y asignar gastos.

En el contexto del Presupuesto Preliminar, daries autonomia a los gerentes
publicos significa asignarles, bajo ciertas condiciones, mayor independencia o
potestad en la toma de decisiones, a los fines de la obtencién de resultados que se
espera logren de la gestion de los programas, proyectos y actividades que tienen
bajo su responsabilidad, lo cual deberia acompanarse, en el futuro, con
modificaciones normativas.

Se entiende a la autonomia no como un concepto absoluto sino relativo. Podria
hablarse de ciertos “grados de autonomia® que significarian al gerente publico la
facultad de gestién con algun nivel de independencia. Dar aufonomia y capacidad
de gestion al gerente publico implicaria “flexibilizar” las normas y los procedimientos
administrativos.

e) Flexibilidad

La implementacién de la orientacién a la obtencion de resultados requiere cambios
en la normativa y procesos administrativos vigentes que motiven una
transformacion cultural, virando hacia una gestion piblica descentralizada y flexible.
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No es discutible la necesidad de que todos los organismos plblicos se rijan en §
funcionamiento por normas de tipo comin y de uso generalizado. Pero no es
menos cierfo que las caracteristicas particulares del ambito de actuacién de los
organismos ¥ la introduccién de la orientacién a resultados, requiere el desarrollo de
nuevos mecanismos € instrumentos que permitan flexibilizar la gestién
administrativa financiera.

En este marco, el procedimiento para la preparacién del Presupuesto Preliminar
debera ser lo suficientemente flexible en su implementacion en relacion con la
estructura programatica, la desagregacion de los clasificadores presupuestarios, la
formulacion preliminar de metas e indicadores fisicos, etc.

De este modo se busca que las autoridades jurisdiccionales y los jefes de
programas, proyectos y actividades tengan mayor autonomfa para determinar qué
grado de apertura o concentracién de la informacion van a dar a esta formulacion
preliminar del presupuesto y, especialmente, si es suficiente contar con una unica
version o si prefieren contar con escenarios alternativos preexistentes a fa
comunicacién de techos, de modo tal que una vez conocidos éstos poder adaptar el
anteproyecto de presupuesto a alguno de esos escenarios o a una combinacién de
ellos.

El procedimiento para la preparacion del Presupuesto Preliminar que provee la
presente Circular pretende ser orientativo, no determinista. No obstante, es preciso
que el conjunto de organismos de la Administracion Publica Nacional (Grganos
rectores, jurisdicciones, entidades) tenga un lenguaje comun gque permita
intercambiar la informacién, para lo cual se prevé la aplicacién de un (nico sistema
informético y de clasificacion de datos.

f) Consenso

La elaboracion del Presupuesto Preliminar serd en forma descentralizada pero
sobre la base de un lineamiento politico {general, sectorial, jurisdiccional); con cierta
autonomia a los jefes de programas, proyectos y actividades para elaborar la
formulacion preliminar de sus requerimientos; con flexibilidad en la aplicacién de las
instrucciones operativas para su preparacién. No obstante, y para que el
Presupuesto Preliminar sea una herramienta Gtil, es preciso lograr cierto consenso
entre los actores intervinientes en un doble sentido.

En primer lugar, dentro del ambito institucional es preciso lograr consenso entre las
autoridades jurisdiccicnales, de los organismos descentralizados y de los

programas, proyectos y actividades.

Simultdneamente es preciso lograr consenso entre los organismos de la
Administracién Pdblica Nacional y las autoridades rectoras en materia

24




(Oficina Nacional de Presupuesto) una tarea fundamental, en lo que se refiere al
Presupueste Preliminar, ya que podra consolidar, analizar y utilizar la informacién
del Presupuesto Preliminar y ponerla al servicio de esas autoridades.

3. Tareas para la preparacion del Presupuesto Preliminar

Los procedimientos que se describen en este punto parten del supuesto de que la
elaboracion del Presupuesto Preliminar debe realizarse en forma coordinada con la
formulacién del Proyecto de Ley Anual de Presupuesto y el Presupuesto Plurianual,
integrando el Presupuesto Preliminar al cronograma de actividades para dicha
formulacién y utilizando, en la medida de lo posible, el sistema de informacion
disponible.

En ese sentido, el objetivo es que las tareas que se propone realizar para preparar
el Presupuesto Preliminar se sistematicen mediante un subconjunto de formularios
e instructivos contenidos en el Manual para la Formulacion del Presupuesto de la
Administracién Publica Nacional. Este manual de formulacion tiene su dindmica
anual propia, la gue se da en un doble sentido: /) cambios de politica, conceptuales
y metodolégicos propios de la materia presupuestaria; i) innovaciones vy
refuncionalizacién del sistema de informacion. De manera tal que los formularios e
instructivos que son citados en el presente documento corresponderan a los que
estén vigentes en cada ejercicio presupuestario.

a) Definicién de los Lineamientos de Politica Presupuestaria por parte del
responsable de la jurisdiccion/entidad para la preparacién del Presupuesto
Preliminar

Los Lineamientos de Politica Presupuestaria se formulan sobre la base de los

planes del gobierno, de la mision de la jurisdicciéon y del plan estratégico, en la

medida que esté desarrollado para el cumplimiento de dicha misién.

El plan estratégico institucional puede estar mas 0 menos explicito o desarrollado, a
partir de la aplicacion de una técnica especifica. En la Administraciéon Nacional, le
compete a la Jefatura de Gabinete de Ministros, la funcién de establecer normas
técnicas para el desarrollo y confeccion de planés estratégicos institucionales, para
lo cual realiza acciones de capacitacidn y asistencia técnica.

Lo importante para el Presupuesto Preliminar es que dichos planes estén
actualizados, sean sostenibles desde el punto de vista de su financiamiento y se

expresen de un modo tal que puedan ser traducibles al lenguaje presupuestario.

Ademas, un aspecto especialmente sensible para la programacion presupuestaria,
es que en ef plan estratégico institucional estén correctamente formulados los

25

.

presupuestaria, tanto del nivel politico como del nivel téchico. Cabe al 6rgano rector ~—"



objetivos y resuitados de mediano plazo, que constituyen los insumos bésicos para
la elaboracion del Presupuesto Preliminar desde una perspectiva plurianual.

Sobre la base de las directivas generales de la politica y los objetivos y resultados
planteados por el Gobierno, el responsable de la jurisdiccion instruira a su gabinete
para que, en el marco de los planes y politicas vigentes en su jurisdiccion, prepare
un documento que contenga los “Lineamientos de Politica Presupuestaria de la
jurisdiccion”, gue constituye el impulso inicial para la formulacién del Presupuesto
Preliminar.

El documento resultante del trabajo desarrollado en esta etapa, estad destinado a
los responsables de los programas y categorias programaticas equivalentes
pertenecientes a la Administracion Central y a los titulares de los organismos
descentralizados e instituciones de la seguridad social, asi como también, y con las
debidas adaptaciones, a los responsables de fondos fiduciarios que dependan de la
jurisdiccién. Dicho documento debe constituir una guia lo suficientemente precisa
que permita formular el Presupuesto Preliminar con un enfoque plurianual.

El documento, debe ser una expresion lo mas fidedigha posible del esfuerzo de
programacion realizado en la jurisdiccibh o entidad, y contendra, entre otros
aspectos, lo siguiente:

- ldentificaciéon de los problemas, definiendo al problema como “la distancia o
brecha existente entre una situacion dada y una situacién deseada”.

- Definicion de los objetivos que se desean obtener con el fin de solucionar los
problemas identificados.

- Medicion de los resultados que se esperan alcanzar’ y que constituyen la
expresion verificable y monitoreable del estado de situacion que se pretende
lograr.

El documento con los lineamientos jurisdiccionales debe incluir ademas:

- Las pautas e instrucciones para la revisién de las operaciones y procesos
realizados actualmente y de la estructura programatica, en funcién de los
objetivos y resultados esperados.

- La poiitica a seguir para la reasignacion del personal y de las instalaciones
disponibles que se considere oportuno desactivar, hacia las acciones mas
prioritarias.

- El cronograma interno de tareas, que estara sujeto al cronograma general
determinado por el Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

% En un sentido amplio, es decir, la cuantificacién fisica de los programas que desarrolla el organismo
{metas de producto) v el grado de cumplimiento de los objetivos que se espera alcanzar (metas de
resultado).
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las tareas de programacién del Presupuesto Preliminar, son la base para la
elaboracion del formularic F1. Politica Presupuestaria de la Jurisdiccién o Entidad
relative a las politicas presupuestarias institucionales que es requerido por la
Secretaria de Hacienda en la instancia previa a la elaboracién de los techos
presupuestarios. Este formulario F7. Politica Presupuestaria de la Jurisdiccion o
Entidad, preexistente en el cronograma anual de formulacién del presupuesto, que
elaboran preliminarmente los organismos de la Administracidon Nacional pasa a
integrar el Presupuesto Preliminar de cada jurisdiccion y entidad.

b) Calculo de Recursos

La Secretaria de Hacienda, como ya se dijo, elabora anuaimente los limites
financieros que comunica a las jurisdicciones y entidades de la Administracion
Nacional para que éstas elaboren sus anteproyectos de presupuesto. Estos limites
financieros son topes maximos y de caracter agregado a las asignaciones en el
ejercicio de programacién presupuestaria, a los cuales tienen que sujetarse los
organismos y se los conoce como “techos presupuestarios”.

La elaboracién de los techos presupuestarios se sustenta, no sélo en las politicas
presupuestarias generales sino fundamentalmente en las restricciones al
financiamiento de esas politicas dadas por e! calculo de los recursos y las
disponibilidades y capacidad de endeudamiento.

El calculo de los recursos tiene distintas fuentes. Una de ellas, la que interesa a los
efectos de proyectar los techos presupuestarios y se integra por tanto al
Presupuesto Preliminar, es la proveniente de las jurisdicciones y entidades de la
Administracion Nacional.

Si bien la Oficina Nacional de Presupuesto realiza sus propias proyecciones, se
solicita en forma preliminar a las jurisdicciones y entidades de la Administracion
Nacional las estimaciones de los recursos que percibiran en el proximo trienio, a fin
de adecuar el cdlculc de los limites financieros (techos presupuestarios) que
posteriormente se comunican para la elaboracién de los anteproyectos.

De esta forma se busca minimizar las discrepancias entre las proyecciones
realizadas por la Oficina Nacional de Presupuesto y los calculos propios de las
jurisdicciones y entidades de la Administracién y optimizar la asignacién de
recursos presupuestarios, lo que permite evitar la presentacion de requerimientos
adicionales a los techos financieros comunicados debido a las diferencias que se
pudieran suscitar entre ambas estimaciones.

Los factores a considerar en el calculo de recursos son:

1. Modificaciones en ias pautas de arancelamiento.
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2. Creacion o supresidn de recursos.

3. Cambios significativos en la cantidad de unidades fiscalizadas.

4. Variaciones en los indices de incobrabilidad.

5.Incidencia de las variaciones en el nivel general de precios, que alteren
sensiblemente la base de calculo.

6. Impacto del tipo de cambic en el valor de fa materia gravada.

7. Incorporacion o reestimacion de donaciones provenientes de organismos
internacionales de crédito, gobiernos extranjeros o sector privado, en general.

Este requerimiento preliminar a las jurisdicciones y entidades de la Administracién
Nacional de elaborar el cdlculo de sus recursos se detalla tradicionalmente en el
cronograma anual de formulacién del Presupuesto Plurianual y lo realizan a través
de los formularios F2A y F2B de Programacién de Recursos para el Proximo
Trienio, los que se integran al Presupuesto Preliminar.

¢) Revisidn de la estructura programatica

Dentro de las instituciones publicas es posible distinguir dos tipos de estructuras,
gue estan interrelacionadas entre si: i) la estructura organico-funcional, que es de
naturaleza organizacional y ii) la estructura programatica, que es de naturaleza
presupuestaria y responde a las categorias conceptuales del Presupuesto por
Programas.

La estructura organico-funcional permite conocer la distribucibn de las
responsabilidades y facultades de los cargos y divisiones de la institucion y el orden
y las prelaciones en las interrelaciones de las mismas. Cada una de las
agrupaciones identificadas tiene una misién, la cual es general en el caso del
maximo responsable y parcial en el caso de los restantes drganos.

La estructura programatica por su parte es la que se refiere especificamente al
sistema presupuestario. En el modelo vigente en la Secretaria de Hacienda, la
categoria programatica principal es el programa, el cual se refiere a un proceso
diferenciado dentro del ambito de la institucién destinado a generar productos
terminales (trascienden el ambito institucional) y el cual estd a cargo del
responsable de una unidad ejecutora, que en general se identifica en la estructura
organica. El programa es la categoria principal porque de elia depende
directamente la generacidén de los productos terminales relativos a la razén de ser
de la institucion. Otra categoria fundamental es la aclividad, fa cual representa
procesos diferenciados que tienen como proposito la obtencién de productos
intermedios.

Una vez definida la estructura programética es posible distribuir entre las diferentes

aperturas, las partidas presupuestarias, haciendo posible {a vinculacién de los fines
(productos y resultados) con los medics necesarios para obtenerlos (insumos y
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recursos financieros), identificando, ademas, al responsable de conseguir tales
fines y administrar los medios adjudicados para su consecucién. Un esquema de
estructura programatica se disefia en el diagrama que se muestra a continuacién.

Esquema de fa Estructura Programética de la Instituciéon

| ACTIVIDAD ESPECIFICA |

A 4

PROGRAMA A

| ACTIVIDAD ESPECIFICA |

] ACTIVIDAD ESPECIFICA |

| ACTIVIDAD ESPECIFICA | | prOGRAMA B
ACTIVIDADES /'
Y PROYECTOS |- | ACTIVIDAD ¢ PROYECTO
CENTRALES COMUN OBRA ESPECIFICO
OBRA
PROGRAMA C
- PARTIDAS NO ASIGNABLES A
T PROGRAMAS

La revision de la estructura programatica es necesaria por la eventual falta de
adecuacion de la misma con relacién a variaciones en los objetivos de politica
institucional. En tal sentido, es conveniente aprovechar el proceso de preparacion
del Presupuesto Preliminar para hacer una revision de la estructura programatica,
avanzando hasta donde lo permitan los tiempos del cronograma.

Por lo tanto, el responsable de la jurisdiccion con la participacion de los érganos
especializados que le dependen y del gabinete jurisdiccional dara las indicaciones
pertinentes para que se verifique, por un lado, si los procesos que se llevan a cabo
en la institucién son los mas convenientes y por otro, si la estructura programatica
plasma adecuadamente esos procesos.

A los efectos de la revisién y sin ser taxativos serd preciso dar debida respuesta a

cuestiones clave como las siguientes:

- ¢lLa modalidad de intervencion piblica es la mas eficiente desde el punto de
vista de los resultados?

- ¢La actual tecnologia de produccién es la mas adecuada?
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- ¢Cuales son las principales deficiencias y debilidades del proceso productivo?

- ¢La estructura organizativa actual es la mas adecuada para desarrollar los
procesos de produccion?

- ¢La estructura programatica actual es consistente con los principales procesos
de produccion institucional?

- ¢Hay congruencia entre ambas estructuras?

- ¢las propuestas de la Politica Presupuestaria definida, demandan
transformaciones en tales instrumentos?

- ¢Qué modificaciones se deben realizar en la estructura presupuestaria para
garantizar que se logren los resultados necesarios con calidad, costo y
oportunidad aceptables?

Como resultado de esta revisién debe quedar acordada y definida la estructura
programatica de la jurisdiccion y de cada entidad que de ella depende. Si hubiere
modificaciones respecto de la estructura programatica vigente, la propuesta debe
comunicarse a la Oficina Nacional de Presupuesto como lo determina el
cronograma anual de formulacion presupuestaria, a través de una presentacion
anticipada del formulario F.3 Esfructura Programética de la Jurisdiccién o Entidad,
el que formara parte integrante del Presupuesto Preliminar.

Esta tarea coincide en el tiempo con las dos tareas anteriores con el fin de evitar
demoras innecesarias en el proceso de preparacion del Presupuesto Preliminar.

d) Descripcién de los Programas a Desarrollar

Sobre la base de los Lineamientos de la Politica Presupuestaria aprobados por la
maxima autoridad jurisdiccional y configurada !a estructura programética de la
Administracion Central y de cada una de las entidades, los jefes de programa,
previamente a la realizacién de la tarea analitica de programacién presupuestaria,
deben elaborar y presentar una descripcién can un mayeor detalle de los objetivos
de politica a desarrollar en su ambito de accién.

A estos fines, es preciso contar con una descripcién concisa y clara que vincule al
programa en cuestiéon con los objetivos formulados en el F1. Politica Presupuestaria
de la Jurisdiccion o Entidad.

En particular resulta de interés que el jefe del programa dé a conocer qué tipo de
bienes y/o servicios se generan y las caracteristicas de la demanda de la poblacion
que debe ser atendida con la ejecucién del programa a su cargo, como ser la
naturaleza de los problemas que se pretenden resolver, la contribucién del
programa a la disminucién de los déficit existentes o de las causas desfavorables
para el bienestar de ia poblacion, la vinculacién de la produccién de bienes yfo
servicios del programa, medible o no, con la satisfaccion de necesidades
detectadas.

30



Ademas de indicarse ia clase de bienes o servicios que se producen mediante i3
ejecucion del programa, es de interés conocer si esta produccion condiciona a otros
programas de la jurisdiccidén o de otros de la Administracién Nacional, de modo de
reflejar e instaurar los procedimientos de coordinacion adecuados entre los
programas involucrados, en la medida que ello sea necesario.

El mismo analisis debera extenderse a los subprogramas, en los casos que se
presente esta apertura u otras categorias que por equivalencia en la estructura
programatica y su significacién, la jurisdiccibn o entidad considere de interés
describir.

Esta informacion sera un anticipo de la informaciéon gue se releva mediante el
formulario F.7 Descripcion def Programa, Subprograma y otras Calegorias
Equivalentes, el que es remitido como parte integrante del anteproyecto de
presupuesto de cada jurisdiccién o entidad. En tal sentido, se pretende anticipar
esta informacién a la Oficina Nacional de Presupuesto, con un F7 pravisorio, el que
ademas, sera parte integrante del Presupuesto Preliminar.

4. Programacién del Presupuesto Preliminar

a) Programacién presupuestaria por parte de las unidades de programacién
Una vez revisada® la estructura programética y definidos claramente los programas
que se van a desarrollar, se debera determinar el nivel de desagregacién por
categoria programatica en que se elaborara el Presupuesto Preliminar. Si es que
éste se va a formular a nivel agregado (programas o categorias equivalentes), si se
va trabajar también por subprogramas y proyectos o si se desagregara hasta las
categorias de minimo nivel (actividad y obra).

Las unidades ejecutoras de las categorias programaticas que se definan como de
minimo nivel {mayor desagregacién) a los efectos de la formulacién del
Presupuesto Preliminar son las unidades de programacion de primera instancia:
constituyen la base de la pirdmide de formulacién presupuestaria en el &mbito de la
jurisdiccién y seran las responsables de iniciar el proceso de elaboracién del
Presupuesto Preliminar.

Es importante sefalar que el proceso de programacidn puede fracasar por
incumptimiento del tiempo estipulado para la realizacion de las tareas si las
unidades estan definidas en un nivel inferior al de la base de la piramide de la
estructura programédtica (unidades dentro de la unidad ejecutora de actividad),
generando excesivos esfuerzos, un climulo de papeles muy pesado y de dificil

* La aprobacion definitiva tendra lugar una vez que haya intervenido la Oficina Nacional de Presupuesto
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de la estructura (unidades ejecutoras de programas o subprogramas), se reducira el
tiempo de trabajo pero habra sectores de la arganizacién excluidos del proceso de
programacion, [o que provocard un deterioro en la calidad de la misma vy, lo que es
peor, un menor compromiso de esos niveles en el logro de los objetivos © metas
anuales. Las unidades de programacién de primera instancia deben ser
elegidas segln criterios de relevancia en el cumplimiento de los objetivos
institucionales y por su importancia financiera.

Como regla general se considera procedente que, en el caso que los programas
o subprogramas de la jurisdiccién estén abiertos por actividades especificas,
seran éstas las unidades de programacién de primera instancia. No obstante,
cuando el programa no tenga aperturas de rango inferior porgque no se
consideraron relevantes, el programa o el subprograma sera la unidad de
programacion de primera instancia. Las actividades centrales y comunes pueden
ser tomadas en conjunto como una sela unidad de programacién, aunque por su
complejidad podria justificarse la realizacion de aperturas.

Después de haber recibido las instrucciones y lineamientos del titular de la
jurisdiccion, los responsables de los programas, por su parte, deberan impartir a los
responsables de sus unidades subordinadas, las directivas complementarias para
realizar la programacion del Presupuesto Preliminar. Esto es particularmente
importante en el caso de los organismos descentralizados y de los programas de
gran magnitud y complejidad. Estas directivas deberan:

- Definir los resuitados y metas u objetivos anuales (en el caso de que éstos no
sean cuantificables) a alcanzar por el programa, en funcién de los objetivos y
resultados establecidos por la méxima autoridad del organismo, con un enfoque
plurianual.

- Establecer la provisién, directa o indirecta, de bienes yfo servicios,
necesaria para el cumplimiento de los objetivos, resultados y metas de
produccion.

- Establecer las metas de los subprogramas (en casc de corresponder).

Una vez definidas las directivas por parte de los responsables de los programas,
comenzara la tarea de programacion por parte de las unidades de programacién de
primera instancia.

La programacion debe estar orientada por un horizonte temporal de mediano plazo,
que se limita a tres afios, de acuerdo a las normas vigentes en materia del
Presupuesto Plurianuai y del Plan Nacional de Inversiones Piblicas. No obstante,
tal como sucede con algunos proyectos de inversion, hay programas de caracter
plurianual ¥ no permanentes, que demandan un plazo mayor al de tres afios para
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lograr su objetivo final®. En estos casos, si la unidad de programacion
considerase posible y conveniente podra programar la totalidad de los afios de
maduracién del programa, posibilitando de este modo un calculo més preciso de los
beneficios netos del mismo®.

Como principio general, en la programacion se debe procurar la obtencion de la
meta de produccidn minimizando el requerimiento de insumos. Esta programacion
tendra diferentes grados de complejidad segln sean la naturaleza y propiedades de
la produccién que realiza el programa. En el ambito de la Administracién Nacional
es posible identificar dos grandes tipos de produccion: cuantificable (directa o
indirectamente®) y no cuantificable. A su vez, ambas producciones pueden ser
objeto de mediciones por medio de indicadores de calidad de la prestacién.

A continuacién se expondran algunas consideraciones que se deben tener en
cuenta en la programacion, segun el tipo de programa de que se trate.

1. Programas cuantificables, directa o indirectamente
Dentro de este tipo de programas, se pueden presentar dos situaciones:

a. Cuando la unidad de programaciéon de primera instancia estd a cargo del
responsable del programa o subprograma. '

b. Cuando la unidad de programacién de primera instancia estd a cargo del
responsable de una actividad especifica dependiente del responsable del
programa.

1.1. Programacién a cargo de una unidad de programacion de un programa (o
subprograma} cuantificable, directa o indirectamente

Los responsables de las unidades de programacién de primera instancia {en este

caso responsabile de programa o subprograma), deberan:

- Determinar la combinacién de factores que optimiza el cumplimiento de las
metas de producto y de resultados indicadas en las pautas generales.

- Definir posibles mejoras a introducir en la gestion.

Una vez definidas las mejoras que se pueden realizar en la gestién, el trabajo
contindia con la etapa de programacién propiamente dicha. Cuanto mas precisa sea

*Un ejemplo de ellos son los programas dedicados a la lucha contra enfermedades endémicas.

® El término “beneficio neto” esta utilizado en un sentido amplic y no solamente en sentido econémico, Supone el
descuento de ios costos sociales que insume el programa durante todo el periodo de maduracion,

® Una produccion medible en forma indirecta se da cuando se utiliza como instrumento de medicién un indicador
indirecto. Este indicador representa en forma imperfecta ¢ parcial la produccion del programa, tanto en lo
cuantitative como en lo cualitative. Generalmente se utilizan en la medicidn de bienes pulblicas, los cuales por
definicién no son divisibles, Por ejemplo, en un programa de defensa aérea, el indicador utilizado es “horas de
vuelo”, el cual es un sustituto imperfecto, utilizade por la Fuerza Aérea, de la produccidn de un bien no
cuantificable.
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la funcién de produccién (relacion entre la combinacion de factores y los produc
generados), mas se facilita la tarea. En la medida que estas relaciones se va
haciendo menos objetivas o dependan de aspectos cualitativos o de juicios de
valor, la tarea se torna mas compleja y menos contundente la justificacién de los
insumos en funcién del producto. Este es, en general, el caso de la Administracion
Puablica.

La nocién de “insumo”, esta definida en el documento de a Secretaria de Hacienda
“El Sistema Presupuestarioc en la Administracion Nacional de la Repulbiica
Argentina” e incluye realidades heterogéneas en cuanto a su naturaleza. “Incluye a
la utilizacién de la dotacidén de personal, materiaies (bienes de consumo),
magquinarias y equipos y servicios no personales que se requieren para el logro de
un producto (bien o servicio). En el contexto presupuestario, se los denomina:
personal, bienes de consumo, bienes de uso y servicios no personales,
respectivamente, al clasificarlos segin el objeto del gasto. Cuantitativamente se
expresan en unidades fisicas (tn, m3, kw/h, etc.) y su valoracion monetaria se
obtiene multiplicando la cantidad comprada o utilizada por su precio unitario. El
concepto de insumo adoptado en este contexto, entonces, no se diferencia del que
es utilizado convencionalmente en la teorfa econémica. Son totalmente asimilables
a las variables independientes de una funcion de produccion microeconémica”.

Se considera como insumos criticos aquellos que son esenciales para la
generacion del producto. Por ejemplo en un programa de inmunizaciones, un gasto
critico es el destinado a [a adquisicion de las vacunas o los que se realizan para
distribuirlas entre los diferentes efectores. Sin que ello implique que carecen de
justificacién, no son insumas criticos los que estan afectados a la adquisicién de
factores productivos que no tienen una clara o perfecta vinculacién con el producto.
Por lo general estan asociados a gastos indirectos o a perfeccionamientos no
esenciales en los procesos y servicios prestados. Por razones |6gicas, no estan
comprendidos dentro de los insumos no criticos agquéllos que por motivos inerciales,
obsolescencia e ineficiencias estructurales se han vuelto superfluos.

En la realidad de la administracién pulblica existen servicios personales que son
criticos y ofros que, si bien estan justificados, no encuadran dentro de esa
condicién. Por ejemplo, un operader de radar que administra el trafico aéreo de un
aeropuerto es un puesto critico, en tanto que el personal dedicado a la limpieza del
edificio, que realiza una labor necesaria y digna, no tiene el mismo grado de
criticidad que el operador de radar. No obstante, a los efectos de hacer mas realista
y facilitar la tarea, el personal de planta en general se considera un insumo critico,

Con el mismo propésito, es necesario utilizar mecanismos que simplifiquen la tarea

de célculo de los gastos. Por ejemplo, en un programa de construccion de viviendas
econdmicas, una vez conocida la produccién del afo, dado gue normalmente la
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ejecucion de 1as obras es realizada por terceros, no es necesario calcular cada uno
de los insumos sino utilizar un buen dato del costo unitario de las viviendas o, si las
viviendas a construir son muy diferentes entre si, el costo del metro cuadrado.

Otra forma de reducir el tiempo de las tareas de programacion, es evitar el calculo
de fos insumos que no son criticos y que no generan gastos importantes. En estos
casos, conviene calcularlos en grupo en base a una relacion porcentual con algun
gasto critico o utilizando criterios estadisticos. Cabe aclarar que en estas
agrupaciones de insumos no importa que los mismos respondan a diferentes
partidas del clasificador por objeto del gasto’. Por otra parte, cuando por razones de
relevancia o criticidad de los insumos es necesario hacer los calculos mediante fa
multiplicacion del precio unitarioc del insumo por su cantidad, se debe estar
consciente de que se trata de un esfuerzo por una Gnica vez, que podra ser
capitalizado en el futuro.

La formulacién del Presupuesto Preliminar de un programa (o subprograma)

cuantificable, directa o indirectamente se realizara a través de formularios que

para ese nivel de categorizacion programatica estan previstos en el Manual para la

Formufacion del Presupuesto de la Administracién Publica Nacional, que se

integran ademas al Presupuesto Preliminar.

¢ El formulario F.8 Cuadro de Metas y Produccién Bruta se utilizara para la
programacion de las metas fisicas de los programas y subprogramas y de los
indicadores de resultados de la gestion.?

* Los formularios F.5A y F.58 Presupuesto Plurianual de Gastos por Programas o
Categorfas Equivalentes se utilizara para la programacién financiera.

Ademas de los formularios hasta aqui mencionados es necesario elaborar un
documento que contenga una descripcidon ejecutiva por programa de la
informacién sistematizada, que sirva para fundamentar y justificar las demandas de
gasto en el proceso de toma de decisiones.

El adecuado disefio de estos documentos resulta importante, no sélo por su
utilizacién en el proceso de decisiones dentro de la institucién sino también para
brindar informacién en las etapas posteriores de decision, incluyendo,
eventualmente, a la etapa parlamentaria. Debe quedar claro, asimismo, que por
mas representativa que sea la escritura e informacion contenida en el documento,
siempre serd una version simplificada e insuficiente de la compleja realidad de las
actividades plblicas.

7 Esta simplificacion que se aplica para la realizacidn del Presupuesto Preliminar, no pedra ser utilizada cuando se
confeccione et Anteproyecto de Presupuesto de ia jurisdiccion
% En este caso, se prevé ampliar el uso del formulario para el procesamiento de indicadores de la gestién del programa,
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El mencionado documento, que contendra la informacion relevante del trabajo d
programacion realizado por programa, deberia incluir como minimo los siguientes
items:

1. Datos de identificacidn del programa / subprograma.

2. Justificacién del objetivo del programa, en donde se consigne su contribucion al
cumplimiento de los objetivos y resultados de la institucién de la que forma parte.

3. Descripcién de la produccién programada de bienes y/o servicios y justificacion
de ia misma en orden a los objetivos vy resultados previstos.

4. Presentacién de los valores esperados de datos fisicos, como ser metas de
producto, metas de resultados u otro tipo de indicadores de gestion, que sirvan
para el seguimiento y evaluacion en la etapa de ejecucion.

5. Relacién entre los niveles de metas de producto expresadas en términos fisicos
y su asignacién monetaria, de ser posible y para los tres afos.

6. Detalle y justificacién de los gastos requeridos en funcidén de los niveles de
produccion programados. Se utilizara el clasificador por chjete del gasto y se
aplicara el criterio de agrupar, dentro de los incisos y, eventualmente, partidas
significativas, los gastos menores. En el caso de que se prevean innovaciones,
detalle de los gastos derivados de las mismas.

7. Descripcién de los beneficios adicionales que se obtendrian si se contara con
mayores recursos a los que estan formulados en el Presupuesta Preliminar del
programa ¢, en c¢aso contrario, los perjuicios que ocasionaria a la gestion del
programa una asignacion inferior a Ia programada, como asi también, en el caso
de ser posible, identificar factores no controlables que pueden alterar el
desarrollo del programa.

8. Fuentes de financiamiento de los gastos, utilizando las categorias de la
Clasificaciéon del Gasto por Fuentes de Financiamiento establecido por la
Secretaria de Hacienda.

8. Eventualmente, mencién de como pueden afectar al programa el desempefio de
otros programas vinculados.

10. Protocole de responsabilidades asumidas por la conduccién del programa para
el logro de las metas de producto y objetivos y resultados previstos y de las
cendiciones requeridas para la asuncién de dichas responsabilidades. Mencidn
de las normas reguladoras de las relaciones con otras unidades, sean de la
misma institucion o de otras instituciones y niveles gubernamentales.

11. Toda otra informacion que se considere imprescindible para justificar el nivel de
gasto requerido.

1.2.Programacién a cargo de una unidad de programaciéon de primera
instancia (actividad especifica o proyecto) de un programa (o
subprograma) cuantificable, directa o indirectamente.

En este caso el proceso de programacion del Presupuesto Preliminar parte de una

actividad especifica. Como se trata de una actividad especifica su produccién es

intermedia y es necesaria para lograr la produccion terminal del programa. Por lo
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tanto, el responsable de dicha actividad especifica debera establecer la cantidad de
produccion intermedia necesaria para el cumplimiento de la meta de produccion del
programa, de acuerdo con determinados estandares de calidad del producto.
Ademas debera buscar modos de mejorar la gestién para eliminar ineficiencias.

Una vez definidos estos aspectos, se identificaran los insumos criticos y se
determinara la cantidad y calidad de los insumos, que sera la base para el calculo
de los gastos. Con relacién al resto de los insumos se procedera de igual forma a la
expresada en el caso anterior.

En la medida que sean directas las relaciones entre el producto intermedio y el
producto terminal y a su vez entre los insumos y los productos, el trabajo sera mas
consistente y mas facil de justificar. Es en general el caso de los programas con
metas directamente cuantificables, en los que se facilita la programacion
presupuestaria. Ocurre lo contrario cuando estas relaciones se tornan mas
complejas o difusas, aunque se trate de programas con objetivos cuantificables.

Cuando se trata de un programa cuantificable en forma indirecta, la medicion de
la produccién terminal es imperfecta y, por consiguiente, también lo son las
relaciones entre ésta y la produccion intermedia y las relaciones de insumo-
producto. Asi, por ejemplo, en el caso de un hipotético programa “Defensa del
Espacio Aéreo” si se define como un indicador representativo de la produccién del
programa a las *horas de vuelo de instruccién de combate” y como actividad
especifica det mismo al “Mantenimiento de Aviones”, existe una relacién directa
entre las acciones de mantenimiento y las horas de vuelo, dado que si no se
realizan adecuadamente dichas acciones no se podra cumplir satisfactoriamente
con los vuelos programados. Pero esta relacion (mantenimiento y vuelos de
instruccion) puede tener un margen de discrecionalidad o de fiexibilidad en lo que
se refiere a la programacion de las horas dedicadas al mantenimiento, no
respondiendo por lo tanto a una relacién fija.

Ei Presupuesto Preliminar de una actividad especifica de un programa (o
subprograma) cuantificable, directa o indirectamente, se formulara en base a la
siguiente documentacion:

» El formulario F. 15 Descripcién de la Actividad y Cuadro de Voltiimenes de Tarea
se utilizara para describir la contribucion de la actividad al logro de los objetivos
del programa y para realizar la programacién fisica, cuando sea posible
identificarta y la relevancia de la actividad en el marco del programa lo justifique.

» La programacién financiera plurianual se informar4d mediante listados
parametrizados a nivel de actividad especifica que se obtendran del sistema
informético, con criterios de informacién semejantes a los formularios F.54 y
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F.58 Presupuesto Plurianual de Gastos de Programas o Categoria
Equivalentes descriptos precedentemente.

En el caso del formulario .15 Descripcién de la Actividad y Cuadro de Volimenes
de Tarea, si bien se mantiene vigente en el Manual para la Formulacion del
Presupuesto de fa Administracién Publica Nacional, no es estricta su utilizacién en
la instancia de elaboracién y presentacion de los anteproyectos de presupuesto de
las jurisdicciones y entidades. No obstante, al momento de efectuar la
programacion presupuestaria preliminar a partir de una categoria de minimo nivel
como €5 la actividad especifica, resulta de interés la utilizacién de este formulario
por el tipo de informacion que incluye:

— Descripcién de la Actividad, en particular en referencia a la contribucién de la
misma al logro de los objetivos del programa.

— Cuadro de Violimenes de Tareas, utilizado para la programacién fisica de la
produccion intermedia, siendo ésta la que se aproxima mas a la demanda vy
utilizacion de insumos y contribuye a relacionar, en forma intermediaria, los
insumos con los productos terminales del programa.

En particular, se prevé adaptar el cuadro de volimenes de tareas amplidndolo
a tres afios, con el objetivo de hacerlo consistente con la programacién
financiera de mediano plazo y con el fin Gltimo de relacionar los presupuestos
preliminar y plurianual.

En muchos casos en que los productos terminales de los programas no son
claramente cuantificables, se pueden deducir resultados a partir de la medicién de
la produccion intermedia y, a este fin, puede contribuir la utilizacién del formulario
F.15 Descripcién de la Actividad y Cuadro de Volimenes de Tarea. En Ultima
instancia, la unidad ejecutora del programa estara en condiciones de definir si la
relevancia de la actividad -en el marco del programa justifica realizar la
programacion fisica intermedia de esa actividad y si es posible identificarla.

En el caso de los formularios F.5A y F.5B Presupuesto Plurianual de Gastos, su
aplicacion en el anteproyecto de presupuesto de las jurisdicciones y entidades esta
prevista a nivel de los programas y categorias equivalentes. No obstante, el sistema
informético prevé listados parametrizados para formular la programacion financiera
plurianual a nivel de actividades especificas en la instancia de elaboracién del
presupuesto preliminar.

El producto del trabajo realizado durante la programaciéon preliminar de una
actividad debera resumirse en un documento que sistematice la informacion y que
sirva para la toma de decisiones por parte de la instancia superior a la del
responsable de la unidad ejecutora de la actividad especifica. En el caso de que la
actividad especifica forme parte de un subprograma, ia instancia inmediata superior
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sera la responsable del subprograma. Si en cambio la actividad especifica esta
dentro de un programa, el responsable de éste sera la instancia inmediata superior.

El documento debera contener la siguiente informacién:

1. Datos de identificacion de la actividad especifica.

2. Justificacion del objetive en donde se consigne la contribucién de la actividad al
cumplimiento de la meta de producto del programa (o del subprogramaj.

3. Descripcion de la produccion intermedia programada y, de ser posible, su
cuantificacion, expresando términos fisicos y monetarios de los tres afos.

4. Justificacion de la forma de produccion seleccionada, especificando si se
mantiene el modo actual o se introduciran innovaciones. En este (ltimo caso, se
debe indicar, si es el caso, el ahorro presupuestario que se proyecta obtener.

5 Detalle y justificacion de los gastos requeridos en funcién de los niveles de
preduccién intermedia programados. Se utilizara el clasificador por objeto del
gasto y se agruparan los gastos menores. En el caso de que se prevean
innovaciones, detalle de los gastos derivados de las mismas.

6. Fuentes de financiamiento de los gastos, utilizando las categorias de la
Clasificacién del Gasto por Fuentes de Financiamiento establecido por la
Secretaria de Hacienda.

7. Eventualmente, mencion de cdémo pueden las otras actividades especificas,
afectar el desempefio final de la actividad.

8. Toda otra informacidon que se considere imprescindible para justificar el nivel de
gasto requerido.

En el caso de que el programa se desagregue en una categoria de menor nivel que
tiene por resultado de su propia gestion la generacién de un bien de capital,
es decir un proyecto, y siempre que se decida formular el Presupuesto Preliminar
con esta desagregacién, se realizara a través de formularios que para ese nivel de
categorizacién programatica estan previstos en el Manual para la Formulacion del
Presupuesto de la Administracién Publica Nacional, que se integran ademas al
Presupuesto Preliminar.

e El formularic F.12 Programacién Fisica de los Proyectos de Inversién y de sus
obras se utilizara para realizar una breve Descripcién del Proyecto, identificar su
clase y etapa y fundamentalmente para realizar la programacion del avance
fisico plurianual del proyecto.

En este caso se debera describir los propésitos de la inversion; tamarfio de la
inversién en términos fisicos y en pesos y en relacién a las dimensiones del
sector en que se integra; si la inversidn significa proyectos nuevos o una
ampliacién o reposicién de unidades existentes; si es una unidad aislada o
integra un sistema; si se trata de proyecto/s de construccién, de construccion y
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reposicion, o de construccién y operacion de unidades de produccién de bienes y
servicios; si la inversion tiene caracter predominantemente econémico o social.

« El formulario F.13 Programacién Financiera de los Proyectfos de Inversién, sus
obras y sus actividades identificara el tipo de administracién del proyecto (directa
o por terceros), si las respectivas obras son nuevas o en gjecucién, la ubicacién
geogréfica del proyecto, su costo total y fundamentaimente la programacién
financiera plurianual para el proyecto en su conjunto y cada una de fas obras y
actividades en que se desagregue.

Al respecto cabe aclarar que a los fines de elaborar los respectivos anteproyectos
de presupuesto, las jurisdicciones y entidades de la Administracion Nacional utilizan
para la programacién fisica y financiera de los proyectos y sus obras los formularios
F.12 y F.13 Programacion Fisica y Financiera de los Proyectos de Inversién, sus
Obras y Actividades. Estos formularios contienen informaciéon detallada que se
utiliza, entre otros fines, para confeccicnar las planillas anexas a un articulo de la
Ley Anual de Presupuesto Nacional, en cumplimiento del articulo 15 de la Ley N°
24.156 de Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector
Publico Nacionat.

No obstante, ademas de la aplicaciébn concreta que tienen estos formularios
contenidos en el anteproyecto de presupuesto, es importante gue las jurisdicciones
y entidades de la Administracién Nacional utilicen las prestaciones que da el
sistema informatico para actualizar la programacién fisica y financiera de los
proyectos de inversidén, sus obras y actividades, de modo tal que salidas de
informaciébn como las que proveen los F.12 y F.13 servirian para sustentar los
propios informes de andlisis de las jurisdicciones y entidades durante ‘el ejercicio
vigente y can la periodicidad que deseen.

A los efectos de analizar la continuidad en la ejecucion plurianual del proyecto de
inversion, es importante conocer el cronograma de avance fisico y financiero del
proyecto y si el mismo estd/estuvo paralizado, si se dilaté o prevé dilatar su
ejecucion y los perjuicios que ello ocasiond/ocasionaria. Los formularios F.12y F.13
Programacién Fisica y Financiera de los Proyectos de Inversién, sus Obras y
Actividades, son de utilidad a este objetivo.

2. Programas no cuantificables

En los casos en que no sea posible la cuantificacion, directa e indirecta, de los
objetivos de un programa, la justificacién de los gastos se hace mas imprecisa y
hay gque poner el acento sobre todo en los estandares de calidad y de eficiencia. Lo
mismo sucede con relacién al seguimiento y evaluacién del cumplimiento de los
beneficios esperados por la realizacion de los gastos adicionales.
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Lo importante es definir y sistematizar qué hace o qué genera la unida
ejecutora, diferenciando en una escala gradual que vaya de lo mas esencial o
fundamental para el cumplimiento de los objetivos del programa a lo menos
esencial, a fin de encontrar la forma de mejorar la calidad de la gestién de la unidad
ejecutora en cuestién.

En dltima instancia, se procuraré encontrar alguna forma de efectuar mediciones de
la calidad para poder comparar con algun estéandar. Por ejemplo, la calidad del
proceso de preparacién del presupuesto podria ser medida por el nimero de
modificaciones que tiene durante el ejercicio (cuanto menos modificaciones mejor
seria la calidad del proceso de asignacion de recursos) despejando los casos de
fuerza mayor como son los refuerzos y asignaciones de gastos debidos a
catastrofes naturales, el monto de las variaciones entre el presupuesto original y el
presupuesto definitivo (cuanto menos varia mayor solidez tiene el proceso
presupuestario}. No obhstante, estos indicadores no captan el grueso de la funcion
rectora en materia presupuestaria.

En el proceso de programacion de este tipo de programas también es necesario
elaborar un documento, que describa la pragramacion realizada, cuyos elementos
principales siguen la misma légica que en los casos explicados anteriormente,
aungue es posible encontrar algunas particularidades:

1. ldentificacién de la categoria programatica y de su responsable.

2. Definicién de la mision de la unidad ejecutora ponderando de las acciones
relevantes a las menos relevantes a los fines del cumplimiento de los objetivos
del programa.

3. Menciébn de los programas, subprogramas o actividades vinculadas al
cumplimiento de la misién de la unidad de que se trata.

4. Protocolo de responsabilidades asumidas por el responsable de la unidad
gjecutora y demés condiciones necesarias para el cumplimiento en tiempo y
forma de los objetivos.

5. Justificacién de la unidad de los efectos negativos que se producirian en caso de
su eliminacion o reduccién.

6. Justificacidn del proceso de gestion seleccionado como el mas eficiente.

. Detalle y justificacion de los gastos requeridos.

8. Justificacidon de los beneficios que se esperan obtener por la realizacion de
gastos adicionales y, en caso contrario, perjuicios que acarrearia una asignacion
inferior a la que se programa.

9. Inclusion de toda otra informacién que se considere necesaria para justificar la
actividad.

-~J

Comeo en los casos anteriores se informara el Presupuesto Preliminar utilizando los
formularios de acuerdo al nivel que definan las unidades de programacion. Si se
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subprogramas), entonces se utilizaran los formularios F.5A y F.58 Presupue
Plurianual de Gastos por Programas o Categorias Equivalentes para la
programacion financiera. En cambio si se toma como unidad basica de
programacién las actividades se utilizaran los listados parametrizados a nivel de
actividad que provee el sistema informatico para la programacion financiera
plurianual a este nivel de categorizacion y si se programan los proyectos en que se
desagregan los programas, entonces se utilizaran los formularios F.72 y F.13
Programacion Fisica y Financiera de los Proyectos de Inversién, sus Obras y
Actividades.

En cualquier caso, no se utilizaran los cuadros de avance fisico de programas y
actividades (metas, volimenes de tareas, volimenes de trabajo) precisamente
porgue se trata de produccidn (terminal e intermedia) no cuantificable, pero los
gastos que demande se programaran para un horizonte plurianual®.

b) Cierre del Presupuesto Preliminar

Una vez culminadas las actividades de programacién del Presupuesto Preliminar y
elaborados los documentos gque contienen la informacién de las unidades de
programacion de todos los niveles involucrados en la elaboracién del mismo,
comienza un proceso ascendente de aprobacion, hasta llegar a la maxima
autoridad de la jurisdiccion.

Cada responsable convocard a los responsables de las unidades de programacion
dependientes, a reuniones en las que se trataran las propuestas incluidos en el
Presupuesto Preliminar.

Se propone generar una instancia de discusion donde cada uno defendera su
propuesta, teniendo como respaldo la documentacién elaborada durante el periodo
de programacion. En estas reuniones el responsable de la unidad de mayor
jerarquia aprobara las distintas propuestas o decidira realizar en cambio las
modificaciones que crea conveniente.

De esta manera va a quedar definida la propuesta del programa o subprograma y
debera ascenderse en la piramide de decisiones para que, en la Gitima instancia, el
titular de la jurisdiccién, con el apoyo logistico del gabinete defina la versién
definitiva del Presupuesto Preliminar de la jurisdiccion o entidad.

En esta. instancia, es importante que, asi como en la fase inicial (proceso
descendente} la maxima autoridad jurisdiccional (v.g. el Ministro) impartié

® La perspectiva plurianual también tiene razén de ser en los programas no cuantificables, sobre todo en lo que se
refiere a los gastos de capital. Por gjemplo, la incorporacidn de un nuevo sistema informatico, generalmente tiene
un sendero de gastos plurianuales, can diferente distribucion del gasto entre los ejercicios.

42



lineamientos de politica presupuestaria e instrucciones generales para |a
formulacion del presupuesto preliminar, en esta etapa final (proceso ascendente) se
logre consenso en la elaboracién de un Presupuesto Preliminar consolidado de la
jurisdiccion, central y descentralizada. Para lograr este consenso es importante la
participacién del gabinete jurisdiccional, el que ademas contribuiria con la
elaboracion de un documento del Presupuesto Preliminar Jurisdiccional,
informacion prospectiva de gran interés a nivel sectorial (v.g. educacion, salud,
seguridad, etc.)

Este infforme deberia estar terminado antes de las reuniones a realizarse en la
Jefatura de Gabinete de Ministros en las cuales altos funcionarios de las
jurisdicciones tienen la oportunidad de hacer conocer a sus similares de la Jefatura
de Gabinete de Ministros y de la Secretaria de Hacienda las principales
caracteristicas y aspectos criticos de las proyecciones realizadas para el préximo
ano.

En esta instancia, las jurisdicciones y entidades deberian poner el Presupuesto
Preliminar a disposicion y conocimiento de los analistas presupuestarios de la
Oficina Nacional de Presupuesto, que simultdneamente estan terminando de
elaborar los “techos presupuestarios” de acuerdo con las indicaciones impartidas
por las autoridades presupuestarias. Esta puesta en conocimiento se realizara por
dos vias:

» los formularios electrénicos, que estaran disponibles en el sistema informatico o
base de datos comun,

» los formularios en soporte Word y Excel y los restantes documentos escritos a
distintos niveles institucionales, que podran ser remitidos por la via del correo
electronico.

De esta puesta en conocimiento, no se espera necesariamente una devolucién de
la Oficina Nacional de Presupuesto y de otros drganos involucrados en la
compatibilizacién global del presupuesto. La devolucion a la formulacion del
Presupuesto Preliminar podria ocurrir en las reuniones con la Jefatura de Gabinete
de Ministros y la Secretaria de Hacienda y eventualmente reflejarse en los niveles
financieros (techos presupuestarios).

A partir de este momento, comienza otra instancia: la formulacién de los
anteproyectos de presupuesto. El ftitular de la jurisdiccion procedera a la
distribucién interna de los “techos presupuestarios” con el objeto de formular por
programas el Anteproyecto de Presupuesto de la jurisdiccién que debe ser
presentado a la Secretaria de Hacienda de la Nacion, lo gue permitird a ésta iniciar
la etapa final de la confeccidn del Proyecto de Ley de Presupuesto General de la
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Administracién Nacional. Ef instrumento para realizar dicha distribucion intern
deberia ser el Presupuesto Preliminar.

c) Determinacién del Anteproyecto de Presupuesto de la jurisdiccidn en el
marco de los techos comunicados

Los “techos presupuestarios” asighados a cada jurisdiccidn, no solo contemplan el
Presupuesto Preliminar sino que deben ser consistentes con las posibilidades de
financiamiento proyectadas para el ejercicio a presupuestar y son elaborados
siguiendo la metodologia prevista en las normas vigentes y en el cronograma
aprcobado por Resolucion del Ministro de Economia y Finanzas Publicas.

Es muy importante comprender que los “techos presupuestarios” estan
expresados en cifras agregadas, sin considerar programas, proyectos o
actividades. Esta caracteristica global que tienen los techos le otorga a las
jurisdicciones y entidades un importante margen de flexibilidad para la distribucién
programatica de los mismos. Dada la rigidez estructurai que tiene el gasto pablico
en un horizonte de corto plazo, dicha flexibilidad se incrementa en el mediano
plazo, ya sea por la finalizacion de los proyectos de inversién, la terminacion de
programas, la posibilidad de modificar las normas o politicas vigentes o por la
reasignacion de los factores productivos y recursos disponibles.

Como se expresé anteriormente, durante la etapa de elaboracién de los techos y
con antericridad a la definicion de los mismos, se realizaran reuniones en la
Jefatura de Gabinete.

El Anteproyecto de Presupuesto de la jurisdiccién se confecciona respetando el
nivel de gastos comunicado por la Jefatura de Gabinete de Ministros o [a Secretaria
de Hacienda. Este nivel de gastos forma parte de la distribucion por jurisdicciones y
entidades y, en algunos casos, subjurisdicciones, del nivel total de gastos
compatible con los ingresos y financiamiento disponibles, los cuales a su vez
permiten cumplir con los resultados previstos en el marco fiscal aprobado.

De acuerdo a la forma en que actualmente se comunican los techos
presupuestarios, esta distribucion se detalla en cuatro clasificaciones de gastos
combinadas: la clasificacién institucional que desagrega el gasto por jurisdicciones,
subjurisdicciones, entidades descentralizadas e instituciones de la seguridad social;
la clasificacion econdémica que distingue la naturaleza corriente, de capital y
aplicacién financiera que tiene el gasto, la clasificacién por objeto del gasto que
detalla los mismos a nivel de inciso y algunas partidas principales de las
transferencias, y la clasificacién 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.
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Una vez recibidos los techos, la unidad de presupuesto de la jurisdiccion,
preferentemente contando con la colaboracion técnica del area de planificacién, es
la responsable de la recoleccion, procesamiento, analisis, sistematizacion de la
informacién contenida en el Presupuesto Preliminar y de la presentacién de la
misma al responsable de la jurisdiccion, de modo que éste pueda conocer y evaluar
los datos relevantes para las decisiones fundamentales vinculadas con el
anteproyecto de presupuesto.

El responsable de ia jurisdiccion debe distribuir el limite financiero entre los
diferentes programas y categorias equivalentes, tomando como base la informacion
del Presupuesto Preliminar y de acuerdo a los objetivos institucionales que se
hayan considerado prioritarios en su formulacion. Este orden de prioridades,
surgido del punto de vista del responsable de la jurisdiccion, puede diferir de la
unidad demandante de fondos.

A estos fines, es importante elaborar un cuadro que contenga los programas de la
jurisdiccién gue incluya también a los programas de las entidades, el presupuesto
actual, el Presupuesto Preliminar y el Anteproyecto determinado por el responsable
de la jurisdiccién, adecuado al techo comunicado, incluyendo uno con la misma
apertura conteniendo los resultados y tas metas programadas.

Con relacién a las diferentes fuentes de financiamiento que una institucién tiene
para cubrir sus gastos, cabe aclarar que la discriminacion de los gastos segln las
fuentes no cambia el enfoque general del proceso de asignacion de gastos, aunque
ie occasiona cierta rigidez.

Puede presentarse el problema de que los techos comunicados no alcancen a
cubrir las necesidades planteadas en el Presupuesto Preliminar. En ese caso,
aparecen dos alternativas:

1. Revisar los requerimientos planteados en el Presupuesto Preliminar a fin de
ajustar el Anteproyecto de Presupuesto a los techos comunicados. En el
extremo, esta revision puede ser asimilable a la filosofia del PBC y considerar la
posibilidad de tener que proceder a la eliminacién de alguno de los programas,
proyectos o actividades especificas con el consiguiente impacto en los
resultados esperados.

Por lo general, la disminucién en el nivel de gastos derivara en una menor
provisién de bienes y/o servicios, en reducciones a la calidad de los mismos o
una mezcla de ambos aspectos. Estos ajustes, probablemente, tendran efectos
en el cumplimiento de los objetivos y resultados, desplazando en el tiempo la
obtencion de los beneficios buscados en el Presupuesto Preliminar.
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2. Hacer requerimientos adicionales a los techos comunicados, fundando e
requerimientos con el Presupuesto Preliminar formulado y comunicado en tiemp
y forma.

Una vez resuelto el anteproyecto y efectuados los ajustes por parte de las
unidades involucradas, la direcciéon de presupuesto de la jurisdiccidn contard con
todos los elementos indispensables como para preparar la documentacién, planillas
y soporte informatico del Anteproyecto de Presupuesto jurisdiccional. Lo mismo
hara con relacién a la distribucion de los techos correspondientes a los dos afios
subsiguientes al del anteproyecto, que serviran de base para la preparacion del
Presupuesto Plurianual por parte de la Secretaria de Hacienda.

Cumplida |la etapa de aprobacion del Anteproyecto de Presupuesto de la
jurisdiccién para el proximo ejercicio y la distribucion programatica de los techos
establecidos para la confeccién del Presupuesto Plurianual, incluyendo las metas
previstas en los dos ejercicios subsiguientes al del anteproyecto, la jurisdiccion
debe remitir la documentacién pertinente a la Secretaria de Hacienda, para que
en el Ambito de la misma se de lugar al proceso de confeccién del Proyecto de Ley
de Presupuesto.

Cuando el responsable de la jurisdiccion remita oficialmente la documentacion,
formularios y planillas requeridas para la elaboracién del Proyecto de Ley de
Presupuesto podra incluir también los gastos adicionales que requiere por encima
de los niveles fijados en el anteproyecto. Estos gastos adicionales, no
necesariamente deben ser la diferencia entre el Presupuesto Preliminar y el
Anteproyecto de Presupuesto, sino aquella posicion que él considera conveniente
reclamar y fundamentar, eventualmente. La autoridad jurisdiccional podré realizar la
fundamentacién de esos gastos adicionales en base al Presupuesto Preliminar
elaborado en la jurisdiccién.
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5. Ejemplo de la adecuacion a un sistema de techos financieros

Presupuesto Preliminar

A titulo ilustrative, se presenta un cuadro resumen que incluye la informacion
sustantiva contenida en el Presupuesto Preliminar, para cada afic del periodo
plurianual, elaborado por un hipotético Ministerio de Agricultura y Ganaderia. En el
cuadro se puede ver la informacion relevante que se obtendria del trabajo de
programacién fisica y financiera efectuado por todas las areas responsables del
ministerio, resumido por programas © categorias equivalentes, y siguiendo el

procedimiento descrito antericrmente.

Categoria Programatica

/Meta de resultado (MR}
/Meta de producto (MP) 2009 2010 2011 2012
/Gastos totales
TOTAL GASTOS ($) 170.865.479 (179.011.291 [190.916.738 | 191.859.394
Actividades centrales 8.660.150 8.536.196 8.877.644 9.055.196
Pesarrollo Productivo y Comercial 33.509.063 35.373.004 37.578.514 40.032.265
(MR) Tasa cobertura &reas incorporadas con riego 80% 85% 91% 98%
(MR) Tasa cobertura fruticola 36% 40% 44% 49%
{MR) Tasa cobertura de acceso al Crédite Agricola 70% 73% 78% 83%
(MP) Areas incorporadas con riego 1.799 ha. 1.911 ha. 2.046 ha. 2.203 ha.
(MP) Fomento produccion fruticoia 4.700 ha. 5.222 ha. 5.744 ha. 6.397 ha.
(MP) Reforestacién 450 ha. 460 ha. 469 ha. 478 ha.
(MP) Préstamos para proyectos productives 2.720 ptrmos. | 2.836 ptmos | 3.030 ptmos | 3.225 ptmos
Proteccion y Regulacién del Patrimonio Natural y | 6.766.239 7.082.985 7.290.622 7.675.953
Productivo Agropecuario
(MR) Tasa cobertura hectéreas a arrendar 80% B2% 82% 85%
(MP) Tierras otorgadas en arrendamiento 2.500 ha. 2.562 ha, 2.562 ha. 2.656 ha.
{(MP) Manejo de recursos naturales 250 ha. 275 ha. 302 ha. 330 ha.
Desarrollo Integral de Bosques 4.853.397 5.434.592 5.554.810 5.732.688
(MP) Plantas forestales B00.00C p.f. | 900.000 pf. 920.000 pf. | 950.000p.f.
Desarrollo del Recurso Humano y Capital Social 2.116.729 2.159.063 2.202.245 2.246.290
(MP} Alumnes promovidos Escuela Formacién 250 250 250 250
Agricola
Plan de Accién para la Atencién de Nifos de| 45.993.387 | 50.210.514 §7.924.613 60.875.173
Escasos Recursos
(MP) racién alimentaria 228.000 250.000 290.000 305.000
Programa de Reconstruccion por Dafos| 6.545.359 6.545.359 6.545.359
Originados por inundaciones .
(MP) Personas beneficiadas 241.700 241.700 241.700
Servicios Agropecuarios, Educativos y Sociales 13.362.83¢ 13.620.915 13.893.334 14,171,200
Aportes al fondo de adquisicién de tierras 23.615.342 | 24.087.649 24.569.402 25.060.790
Apoyo al Catastro, Regulacién y Registro 25.451.975 25.961.014 26.480.195 27.009.839
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En ios casos donde tiene sentido hacerlo se incluyen metas de producto (MP) y/o
resultado (MR), éstas bajo el supuesto de que son la consecuencia directa de los
productos provistos por el programa, lo cual no siempre se da en la realidad.
Ademas, para simplificar, en algunos casos se terman como metas de resultado los
porcentajes de cobertura y no la tasa de variacién. También para hacer mas sencilio
el ejemplo, no se especifican las diferentes fuentes de financiamiento de los gastos.

El cuadro sintetiza la informacion que surgird de los formularios F.5 A y B,
Presupuesto Plurianual de Gastos por Programas o Categorias Equivalentes, y F.8§,
Cuadro de Metas y Produccién Bruta, y por lo tanto, es una expresion de la
estructura de la demanda de gastos de una hipotética institucion “Ministerio de
Agricultura y Ganaderia” asociada a las metas fisicas formuladas. El total de esta
demanda de gastos debera ser confrontado con las restricciones presupuestarias,
expresadas en este caso por los limites comunicados por las autoridades
presupuestarias al titular de dicho ministerio.

Teniendo en cuenta los techos comunicados, para llegar a la determinacién del
anteproyecto es preciso adecuar esta programacion a las posibilidades financieras.
Como ya se expresod, estos limites son agregados, de modo que permiten realizar
una serie de cambios en funcién de las prioridades de la institucién y desde una
perspectiva plurianual, procurando que las reducciones que se realicen minimicen las
perdidas en términos de cumplimiento de objetivos y resultados.

Como se menciond mas arriba, el criterio para la realizacion de los ajustes de gastos
consiste en seguir, mediante el método de aproximaciones sucesivas, el camino
inverso al realizado en el proceso de estimacién de los mismos, partiendo de la
reduccion de los gastos menos prioritarios, o que en la practica se traducira en una
menor dotacidn de insumos variables y semivariables. La menor dotacion de
insumos, conlleva a memas en la cantidad y/o calidad de las prestaciones
programadas y, a su vez, a una disminucién de los objetivos y/o resultados previstos.
Al respecto, es necesario evitar lo maximo posible el método de hacer ajustes en
forma proporcional.

Otro criterio importante a tener en cuenta es el de agotar al maximo las posibilidades
de efectuar reducciones en los gastos indirectos y menos criticos, antes de afectar
las metas de produccion, de resultados o de los productos u objetivos no
cuantificables de caracter esencial.

No obstante, como se anticipd, en la practica estas reducciones estan limitadas, por
lo general, por la necesidad de atender los requerimientos de gastos fijos, tales como
el financiamiento de la planta de personal ocupada, los préstamos internacionales en
ejecucién, recursos afectados a fines especificos, efc., lo cual deja poco margen para
distribuir el tope en funcion de las pricridades. Sin embargo, como ya se sostuvo,
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podrian producirse por mejoras en la eficiencia o por el cumplimiento de alguno
programas, proyectos o actividades.

Lo expresado en los parrafos anteriores se resume en los cuadros que siguen. El
primero, sirve como ejemplo para apreciar las diferencias entre los totales por afio de
la demanda de gastos v los limites financieros. En el segundo, se muestra un cuadro
maestro, equivalente al expuesto, pero ya adecuado.

Ministerio de Agricultura y 2009 2010 2011 2012
Ganaderia

Total Presupuesto Preliminar | 170.865.479 179.011.281 190.916.738 | 191.859.394

Techos 174.937.325 179.521.793 | 179.518.695

Ajuste a realizar 4.073.967 11.394.944 11.761.616

Las cifras anuales del total de gastos, segln el Presupuesto Preliminar, son iguales a
la suma de los gastos de las categorias programéticas sefialadas en el Cuadro de las
paginas anteriores. Al cotejar dichas cifras con ios limites fijados (techos
presupuestarios) al Ministerio de Agricultura y Ganaderia, surgen los importes a

reducir.
Categoria Programatica
/Meta de resultado (MR} 2012
/Meta de produccion (MP) 2009 2010 201 0
/Gastos totales
TOTAL GASTOS (%) 170.865.479 | 174.937.3256 | 179.521.793 | 179.518.696
Actividades centrales 8.660.150 8.366.016 8.694.374 8.871.926
Desarrollo Productivo y Comercial 33.509.063 |34.063.932 | 35.274.548 36.890.492
(MR) Tasa cobertura &reas incorporadas con BO% B5% 91% 98%
riego 36% 36% 36% 36%
{(MR) Tasa cobertura fruticola 70% 70% 70% T0%
(MR} Tasa cobertura de acceso al Crédito
Agricola 1.799 ha. 1.911 ha. 2.046 ha. 2.203 ha.
4.700 ha. 4700 ha. 4.700 ha. 4.700 ha.
(MP) Areas incorporadas con riego 450 ha. 450 ha. 450 ha. 450 ha,
(MP) Fomento produccién fruticola 2.720 2.720 ptmos | 2.720 ptmos | 2.720 ptmos
(MP) Reforestacitn ptmos.
(MP) Préstamos para proyectos preductivos
Proteccién y Regulacién del Patrimonio Natural | 6.766.23% 7.082.985 7.290.622 7.675.953
y Productive Agropecuario
(MR) Tasa cobertura hectareas a arrendar 80% 82% 82% 85%
(MP) Tierras ctorgadas en arrendamiento 2.500 ha. 2.562 ha. 2.562 ha. 2.656 ha.
(MP) Mangjo de recursos naturales 250 ha. 275 ha. 302 ha. 330 ha.
Desarrollo Integral de Bosques 4.853.397 5.002.598 5.148.998 5.143.606
(MP) Plantas forestales 800.000 p.f. | 850.000 p.f. | 850.000 p.f. | 850.000p.f.
Desarrollo del Recurso Humano y Capital Social | 2.116.72¢ 2.159.063 2.202.245 2.248.290
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Categoria Programatica
/Meta de resultado (MR)
/Meta de produccion (MF) 2009 2010 201
/Gastos totales
{(MP) Alumnos promovidos Escuela Farmacion 250 250 250 250
Agricola
Plan de Accién para la Atencién de Nifios de | 45.993.387 | 48.047.792 49.422.718 52.448.599
Escasos Recursos
{(MP) Racién alimentaria 228.000 238.000 245.000 260.000
Programa de Reconstruccién por Dafos | 6.545.359 6.545.359 6.545.359
Originados por Inundaciones .
{MP)} Personas beneficiadas 241.700 241.700 241.700
Servicios Agropecuarios, Educativos y Sociales (13.353.839 |13.620.915 | 13.893.334 14.171.200
Aportes al Fondo de adquisicion de tierras 23.615.342 |24.087.649 | 24.569.402 25.060.790
Apoyo al Catastro, Regulacién y Registro 25.451.975 | 25.961.014 | 26.480.195 27.009.839

En el ejemplo, en la adecuacion dispuesta por el Ministro de Agricultura y
Ganaderia se realizaron ajustes en las siguientes categorias presupuestarias:

Actividades Centrales: Se trata de acciones, entre otras, de conduccién,
planificacién, administracién, asesoramiento centralizado y control, en las cuales
es menos dificultosa la realizacién de reducciones.

- Programa “Desarrollo Productivo y Comercial”. Los ajustes realizados
suponen cambios en las metas de produccion y de resuitado, que implican una
menor cobertura a la produccién fruticola y menores préstamos promocionales al
sector agricola. Se mantuvo el incremento previsto para una mayor cobertura de
las areas de riego.

- Programa “Desarrollo Integral de Bosques”. Se redujo el aumento previsto en
la planificacion para la forestacion. Pese a ello, se incrementa la produccion del
afio base.

- Programa “Plan de Accion para la Atencion de Nihos de Escasos
Recursos”. La disminucion realizada supone, no obstante, mantener un
aumento en la cobertura con relacion ai afio base.

Una vez terminadas estas adecuaciones, quedan definidos los valores para cada
afio y sobre todo el afio correspondiente al anteproyecto presupuestario anual. La
formulacién definitiva del anteproyecto anual exigira un esfuerzo especial, debido a
que se debera distribuir las asignaciones financieras en forma mas desagregada.
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Formularios e Instructivos

Para la elaboracion del Presupuesto Preliminar se propone utilizar un subconjunto
de formularios e instructivos que se encuentran en uso para la formulacién de los
Anteproyectos de Presupuesto de las jurisdicciones y entidades de la
Administracion Nacional. Este universe de aplicacién se ampliara en funcién de los
avances en cumplimiento de la cobertura institucional que dispone el articulo 3° de
la Ley N° 25.917 de Responsabilidad Fiscal.

El subconjunto de formularios a emplear en la formulacién del Presupuesto

Preliminar son:

1. F. 1 Politica Presupuestaria de la Jurisdiccién e Entidad

2, F.2A y F.2B Programacion de los Recursos

3. F.3 Estructura Programatica de la Jurisdiccion o Entidad

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

Equivalentes

F.7 Descripcion del Programa, Subprograma y otras Categorias

F.8 Cuadro de Metas y Produccién Bruta

7. F.12 y F.13 Programacion Fisica y Financiera de los Proyectos de Inversién, sus
Obras y Actividades

8. F.15 Descripcion de la Actividad y Cuadro de Volumenes de Tarea

' Esta informacién no es provista por el sistema informético, se elabora en documentos Word y

o o

planillas de célculo Excel (TyD) y se remite mediante correo electrénico.

El propésito es adoptar este subconjunto de FORMULARIOS E INSTRUCTIVOS
PARA LA FORMULACION PRESUPUESTARIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
NACIONAL, (http://iwww.mecon.gov.ar/onp/htmlimanuales/formulacion.pdf) a fin
de su utilizacion en forma anticipada para la elaboracion del Presupuesto
Preliminar, independientemente de la versién definitiva que se presente de los
mismos en el Anteproyecto de Presupuesto de las jurisdicciones y entidades como
es tradicional.

De hecho, en el cronograma de Formulacién del Presupuesto Nacional que
anualmente se aprueba por Resolucion del Ministro de Economia y Finanzas
Publicas, gran parte de la informacién contenida en estos formularios se requiere en
forma anticipada. En el nuevo esquema se prevé que esta informacion se integre en
el Presupuesto Preliminar.
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