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Resumen

El Presupuesto Plurianual, de caracter indicativo, es un instrumento al
servicio, sobre todo, de la conduccion estratégica del Estado. Salvo
para algunas situaciones excepcionales, no sirve para ser utilizado en la
gestion administrativa, como si lo hace el presupuesto publico anual,
aprobado por ley, el cual es necesario para que funcionen las
instituciones publicas. El Presupuesto Plurianual es como la luz larga
de un automévil, que le sirve al conductor para ver mas alla de lo que
le permite la luz corta (el Presupuesto Anual), informandole con
suficiente anticipacion cuales son los obstaculos que se le presentan y
como reaccionar para evitarlos. Cuando la perspectiva de mediano
plazo va ganando mas espacios en la agenda politica, se puede dar
lugar a un circulo virtuoso, en el que paulatinamente mejora la calidad
de las respuestas del gobierno a los problemas enfrentados. Una
respuesta publica que previamente ha sido suficientemente estudiada y
evaluada, estd en mejores condiciones de remover las causas
generadoras, que la surgida de actitudes reactivas, cortoplacistas y
excesivamente focalizada en eliminar los sintomas.

Paulatinamente, los diferentes paises han ido incluyendo en sus
regimenes legales la introduccion dentro de sus regimenes
presupuestarios del Presupuesto Plurianual (en algunos casos también
denominado  Marco  Presupuestario de  Mediano  Plazo),
considerandolo, algunos, como un sucedaneo de la funcion de
planificacion.
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Las caracteristicas principales del concepto de Presupuesto Plurianual manejadas en el
presente Manual son las de ser un complemento del presupuesto anual de caracter obligatorio,
integrado al ciclo presupuestario, y que requiere como condicion necesaria la activa participacion de
las instituciones ejecutoras de gastos, tanto en la etapa de formulacion como en la de aprobacion,
aunque mediante una dinamica de asignacion de gastos que va de arriba hacia abajo. Es esta ultima
caracteristica, lo que diferencia al Presupuesto Plurianual de las proyecciones presupuestarias
consolidadas realizadas desde una oficina central de presupuesto.

Conforme a estas premisas basicas, se desarrolla un contenido que se orienta a mostrar cuales
son los requisitos legales del instrumento, sus beneficios y limitaciones y las formas practicas de
afrontarlas. Luego, se efectia una descripcion, bastante analitica, de los principales pasos del
proceso de elaboracion del Presupuesto Plurianual, conceptualizandola como un todo con la
preparacion y discusion del proyecto de ley de presupuesto anual. Se considerd importante mostrar
algunas experiencias de paises, las cuales, partiendo desde diferentes estructuras legales muestran la
importancia dada por los mismos al manejo de las cuentas publicas con un horizonte plurianual,
integrando la programacion estratégica con la presupuestaria, Unica forma de orientarse a un
enfoque de gestion basado en el cumplimiento de objetivos y de resultados.

Con posterioridad al cierre del presente trabajo, en la region latinoamericana, el gobierno de
Colombia y el de la Republica Dominicana han dictado leyes presupuestarias que introducen al
MGMP vy al Presupuesto Plurianual, respectivamente. Dada su contextura y calidad técnica, se
considera importante realizar una lectura de los textos legales, como un valioso complemento del
presente trabajo.
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1. Introduccidon

El Presupuesto Plurianual es un instrumento que sirve de guia de la
politica presupuestaria de mediano plazo del gobierno y opera como el
marco presupuestario referencial del presupuesto anual y del plan anual
de inversiones publicas.

Los paises han adoptado diferentes formas, con diferente
sustento legal, las cuales constituyen respuestas a la necesidad de
acceder a una mirada de mayor alcance a la del presupuesto anual, con
el proposito de identificar los problemas que se puedan suscitar sobre
las cuentas publicas en el mediano plazo, formular las acciones
preventivas que fueren necesarias y procurando garantizar el
cumplimiento de determinados objetivos estratégicos del gobierno.

En este sentido, el Presupuesto Plurianual es mucho mas un
instrumento al servicio de las autoridades gubernamentales, que una
herramienta de corte administrativo. En este ultimo aspecto, el mismo
se distingue netamente del presupuesto anual, que es una herramienta
practicamente imprescindible para el funcionamiento operativo de los
organismos publicos.

El presente trabajo tiene por objeto reunir y sistematizar en un
solo documento aspectos tales como la caracterizacion del Presupuesto
Plurianual, sus beneficios y limitaciones, describir ciertos rasgos de los
sistemas implementados en algunos paises seleccionados y, en general,
abordar las cuestiones que es necesario considerar para introducir
dicha herramienta dentro de la gestion presupuestaria gubernamental.
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A estos fines, en el Capitulo 2, se precisan y tipifican las nociones que caracterizan al
Presupuesto Plurianual, segun las diferentes versiones adoptadas por los paises.

El capitulo siguiente esta dedicado a identificar los principales beneficios o ventajas del
Presupuesto Plurianual. Se distingue entre beneficios macro, o sea aquellos que contribuyen a la
gobernabilidad fiscal y a la reduccion de la incertidumbre que los actores sociales puedan tener con
relacion al desempefio general del gobierno, y los beneficios micro, que repercuten favorablemente
en las instituciones ejecutoras del Estado.

En el Capitulo 4, se sefnalan algunos de los problemas que pueden presentarse a partir de la
decision de concretar la presupuestacion de mediano plazo. Como en toda iniciativa que absorbe
recursos econdémicos, se produce un intercambio de problemas o un costo de oportunidad, que debe
ser evaluado antes y durante el montaje del Presupuesto Plurianual.

Los capitulos 5, 6 y 7 sirven para configurar el marco juridico, conceptual y operativo del
Presupuesto Plurianual, partiendo del reconocimiento de que las diversas técnicas de programacion
que pueden utilizarse para su elaboracidon no son incompatibles entre si, en tanto se mantengan en la
idea basica de ser medios ttiles e impulsores de prestaciones publicas mas eficientes, en el marco de
un Estado sustentable en lo econdmico y financiero, y que dé respuesta a los problemas que acucian
a la poblacion, en especial a aquélla que pertenece a los sectores mas vulnerables.

En el Capitulo 8 se realiza un breve recorrido de las principales caracteristicas de los sistemas
presupuestarios de mediano plazo instrumentados por algunos paises, cuyas caracteristicas varian
entre la utilizacion de un marco presupuestario de mediano plazo e indicativo hasta la
administracion de una Ley de Presupuesto Quinquenal, como es el caso de Uruguay, pasando por el
sistema formalmente integrado de planificacion y presupuesto de Brasil.

Este ultimo caso resulta significativo, porque expresa un modelo que ha sabido articular, al
menos en el plano normativo, la planificacion con el presupuesto anual, estableciendo hilos
conductores entre el mediano plazo y el afio fiscal, que es donde se confrontan los objetivos y
prioridades con los recursos disponibles. Esta posibilidad de actuar de puente entre el plan y el
presupuesto anual, constituye uno de los principales aportes que puede dar el Presupuesto
Plurianual.
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2. Qué es el Presupuesto Plurianual

El Presupuesto Plurianual (Multianual) es un instrumento de la alta
gerencia publica, que contiene la distribucion entre las instituciones
publicas y hasta un cierto nivel de detalle, de los recursos financieros del
Estado que se prevén recaudar en un periodo mayor al afio, por lo general
de tres a cinco afios, con sujecion al plan estratégico del gobierno y al
marco fiscal de mediano plazo.

De acuerdo con esta definicion, las estimaciones plurianuales de
los ingresos, gastos y financiamiento distribuidos institucionalmente
son parte de los componentes principales del mismo, como también lo
son las proyecciones de mediano plazo del producto interno bruto y el
marco fiscal del gobierno. También el Presupuesto Plurianual,
concebido en forma integral, contiene previsiones de las variables
fisicas, que derivan de las prioridades y resultados estratégicos que se
desprenden del plan de gobierno para periodo plurianual, acotado por
las disponibilidades financieras.

No todos los paises han desarrollado lo que aqui se entiende por
Presupuesto Plurianual, sino que han centrado su mirada en el mediano
plazo construyendo un Marco Presupuestario de Mediano Plazo
(MGMP). En algunos casos, se trata de diferentes denominaciones para
significar un mismo instrumento, aunque en otros, la diferencia
especifica, entre ambos instrumentos, consistiria en es que en el
MGMP  primero  participan  las  instituciones  publicas

que forman parte del gobierno, sea este nacional, subnacional o local. En cambio, el Marco
Presupuestario de Mediano Plazo, es formulado por lo general en forma centralizada, habitualmente
por la autoridad rectora de las finanzas publicas, sin la activa participacion de las instituciones

ejecutoras del gasto.
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Sin perjuicio de esta delimitacion, se debe hacer notar que no es una condicion necesaria para
que exista un Presupuesto Plurianual el hecho de que sus previsiones o asignaciones de gastos
tengan cardcter obligatorio. En este sentido, puede tener caracter obligatorio o indicativo y en
ambos casos denominarse “Presupuesto Plurianual”. El mismo es obligatorio cuando las
asignaciones financieras especificadas en una ley son, desde el punto de vista juridico, limites o
autorizaciones para gastar durante el periodo considerado.' Un caso de Presupuesto Plurianual
obligatorio es el presupuesto de Uruguay,” en donde al inicio de un nuevo periodo presidencial el
Poder Legislativo aprueba el presupuesto quinquenal, el cual, en cada ejercicio anual, es objeto de
modificaciones aprobadas en la misma sede legislativa.

La otra posibilidad es que las asignaciones tengan un caracter solamente referencial o
indicativo, no obligatorio. En este caso, la obligatoriedad esta radicada en el presupuesto anual. En
el tipo indicativo, los importes consignados en el primer afio coinciden con los del Presupuesto
anual, al menos en los valores originalmente aprobados por el Poder Legislativo.

Tenga caracter obligatorio o indicativo, el Presupuesto Plurianual, requiere por lo general de
un acto formal de aprobacion, debiéndose expresar en el texto del documento administrativo el
alcance juridico de las previsiones de gastos detalladas en el mismo.

El 6rgano de aprobacion del Presupuesto Plurianual, puede ser tanto el Poder Legislativo
como el Poder Ejecutivo. Si es obligatorio, siguiendo la tradicion occidental, la sede natural seria el
organo legislativo, siendo el Ejecutivo el que lo confeccione, sobre todo si es el Legislativo el que
aprueba el Presupuesto Anual. En cambio, si es indicativo o referencial, podrian darse algunas de
las siguientes opciones: a) Lo aprueba el Poder Ejecutivo y lo remite al Congreso para su
conocimiento; b) lo confecciona el poder administrador, y lo aprueba el Legislativo por resolucion
(no por ley, porque no tendria el caracter imperativo de la misma); c) lo confecciona y aprueba el
Ejecutivo, sin remision formal al Legislativo; d) el Congreso sanciona una ley marco de
presupuestacion plurianual, que incluye las pautas basicas de alcance institucional, estructura,
procedimientos, vinculacion con el sistema presupuestario anual y clausulas de aprobacion, etc.

Para que el instrumento tenga continuidad, mas alla de la voluntad el gobierno de turno,
parece conveniente establecer por ley las normas a que se hace referencia en la opcion d)
mencionada en el parrafo anterior. Estas podrian obligar al Poder Ejecutivo a aprobar en forma
regular un Presupuesto Plurianual con determinadas caracteristicas y a comunicarlo al Congreso y al
publico en general. Otra ventaja de este marco legal, es que obligaria a la participacion del Poder
Judicial y del mismo Congreso, los que de otra manera lo harian solamente por adhesion.

En la encuesta sobre practicas y procedimientos presupuestarios realizada por la OCDE y
sistematizada en el afio 2003, de los paises que respondieron a la consulta la gran mayoria (70%)
presentaba al Parlamento estimaciones de mediano plazo de los gastos publicos, en tanto que un
porcentaje menor informé que las estimaciones de gastos plurianuales requerian la autorizacion
legislativa. El detalle de los paises se pueden ver en el Cuadro de la pagina siguiente.

Para algunos especialistas, esta forma juridica es la inica que permite usar con propiedad el nombre de presupuesto.

El Articulo 214 de la Constitucion Nacional de Uruguay dispone que “El Poder Ejecutivo proyectara... el Presupuesto Nacional que
regira para su periodo de Gobierno y lo presentara al Poder Legislativo dentro de los seis primeros meses del ejercicio de su
mandato.” (De acuerdo con el Articulo 152 de la Constitucion, este periodo es de cinco afios).

10
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CUADRO 1
PAISES QUE UTILIZAN ESTIMACIONES DE GASTO DE MEDIANO PLAZO

Remite al Parlamento
documentacién que
contiene estimaciones de
gasto de mediano plazo

Alemania X

Argentina X

Australia X

Austria
Bélgica X
Bolivia S/IR
Camboya S/IR
Canada X
Chile X
Colombia SIR
Dinamarca X
Eslovenia X
Espafia
Estados Unidos
Finlandia
Francia

Grecia
Holanda
Hungria
Indonesia
Irlanda

Islandia

Israel

Italia

Japon
Jordania S/IR
Kenya
Korea S/IR
Marruecos
México
Noruega
Nueva Zelanda
Portugal

Reino Unido
Rep. Checa
Sudéfrica
Suecia
Surinam S/IR
Turquia SIR
Uruguay X X
Porcentaje (*) 70,0% 18,7%

Las estimaciones de gasto
requieren de autorizacién
del Parlamento

PAIS

XX X X X X X X XX x
x

x
x

x
x

S/R

X X X X

x X

Fuente: OCDE (2003). Encuesta sobre Practicas y Procedimientos Presupuestarios.

(*) El porcentaje se obtiene sobre el total de respuestas realizadas, es decir que no se
tienen en cuenta a los paises sin respuesta.

S/R: Sin respuesta.

11
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3. Beneficios del Presupuesto
Plurianual

El Presupuesto Plurianual procura superar las limitaciones que tiene el
Presupuesto Anual, que estd forzosamente determinado por el afo
calendario. Para una adecuada respuesta al conjunto de cuestiones que se
les plantean a los gerentes publicos, este ciclo de vida del Presupuesto
anual resulta excesivamente corto e insuficiente, en especial para las
decisiones de mayor peso estratégico o estructural. Sin embargo, en otros
aspectos ambos instrumentos estan disefiados para obtener beneficios
similares y, ademas, operar en forma complementaria. En lo que sigue, se
hara una mencion no exhaustiva de las ventajas del Presupuesto
Plurianual.

A los fines meramente expositivos, conviene distinguir los
beneficios que tienen una repercusion mas global (macro) de aquéllos
que estan mas estrechamente relacionados con la gestion de las
entidades (micro). Asimismo, se aclara que la secuencia en que se
exponen no implica una ordenacion por importancia.

3.1 Beneficios macro

- El Presupuesto Plurianual estimula a las autoridades politicas a
conocer, evaluar y —de ser necesario— corregir el comportamiento
fiscal, mas alla de la coyuntura.

Forma parte de las realidades cotidianas de los funcionarios con
altas responsabilidades publicas, el estar excesivamente ocupados en
temas coyunturales y en la solucion de problemas que deben ser
tratados mas por razones de urgencia que por su importancia.

13
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La confeccion del Presupuesto Plurianual demanda, en cambio, situarse mas alla de la
coyuntura. Por eso, la necesidad de tener que elaborarlo constituye de por si un acicate o estimulo
para pensar en los motivos que causan esos problemas y en las formas de resolverlas.

Este aprendizaje puede ir de la mano en la elaboracion del Presupuesto Plurianual. Si las
autoridades participan en la elaboracion y aprobacion del ordenamiento de las cuentas publicas de
mediano plazo, adquieren un conocimiento mas integral de las tendencias actuales y de los posibles
conflictos que se podrian presentar en un periodo multianual. En temas como los de Ia
programacion y administracion de la deuda publica y de su financiamiento, las decisiones sobre
grandes proyectos de inversion publica, se puede llegar a percepciones erroneas de la realidad si se
las toma en un horizonte acotado al afio.

La programacion financiera en un pais con una pesada deuda publica o con una reducida
capacidad de pago, las fuentes de financiamiento estan restringidas y los responsables de
administrar el Tesoro no tienen demasiadas opciones genuinas como para cubrir las brechas
financieras estacionales. Por eso, si no se quiere caer en situaciones cronicas de morosidad, con el
consecuente incremento de la deuda flotante y, como consecuencia de la misma, encarecer las
compras del Estado, resulta oportuno contar con mecanismos que faciliten la programacion del
Tesoro, evitando la realizacion de nuevos gastos antes de que sean irreversibles. Aunque no es el
unico, el Presupuesto Plurianual es también un instrumento 1til para una gestion racional de las
brechas de financiamiento.

En este sentido, la exigencia de preparar el Presupuesto Plurianual, pone sobre la mesa de las
autoridades una especie de fotografia de los flujos presupuestarios mas amplia en el tiempo de la que
se mostraria en la preparacion del Presupuesto anual, permitiéndoles avizorar e identificar las
tendencias indeseables, con el suficiente tiempo como para tomar medidas preventivas en forma
temprana.

Estos desafios se acrecientan, cuando el gobierno debe armonizar o arbitrar las situaciones de
conflicto entre objetivos, posibilitando algunos proyectos y desalentando otros en funcion de la
escasez de los recursos con que cuenta.

- Puede ser utilizado como un freno a la toma de decisiones sobre gastos sin
financiamiento o medidas que alteran negativamente el resultado fiscal.

En presencia de un presupuesto plurianual, es posible sostener, como regla de procedimiento
general, que toda iniciativa con relacion a proyectos de inversion, contratos, convenios o medidas
con impacto en presupuestos futuros, si quiere prosperar, deberia estar dentro del marco fiscal de
mediano plazo, expresado por el Presupuesto Plurianual aprobado. Aun en los casos en que éste
tenga caracter referencial, el mismo estd mejor preparado que el presupuesto anual para administrar
situaciones que comprometen gastos futuros. El principio de anualidad del presupuesto es
insuficiente para resolver la viabilidad presupuestaria de una serie de casos especificados mas
adelante, que son habituales en la realidad de la administracion publica.

Para un régimen de contrataciones, el poder consultar los datos contenidos en un Presupuesto
Plurianual es sumamente 1til en el caso de los contratos plurianuales, porque permite verificar si el
nuevo emprendimiento se encuentra enmarcado dentro de los gastos previstos en el mismo.

Ademas, existen otro tipo de decisiones que también requieren ser tomadas con un horizonte
plurianual, tales como:

- La modificacion de normas vigentes que afectan a los ingresos y gastos publicos, como
los cambios impositivos, cambios en el sistema de liquidacion de las pensiones,
afectacion de ingresos de libre disponibilidad o la fijacion de porcentajes fijos de
participacion en el gasto total de determinadas funciones publicas, como la educacion, la
defensa o la justicia.
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- Reclamos de indole salarial o previsional, que de por si tienen generalizada incidencia en
el gasto publico y son de caracter permanente.

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

Cuando las autoridades se familiarizan con el enfoque de mediano plazo, comienzan a
experimentar una mayor holgura para el estudio de posibles cambios en la politica presupuestaria,
sobre todo en aquellos casos que su instrumentacion demanda mas de un afo.

- El Presupuesto Plurianual atenta la rigidez de la estructura de gastos, permitiendo la
reorientacion de los ahorros producidos por la finalizacion de programas y proyectos.

En una estructura del gasto ptiblico con un alto porcentaje de rigidez, que es lo que caracteriza a
la de la mayoria de los paises, el enfoque plurianual amplia el reducido margen de discrecionalidad
asignativa que se tiene con el presupuesto anual. En otros términos, en una perspectiva plurianual se
incrementan los margenes de flexibilidad para la aplicacion de los recursos publicos. En un horizonte
de mediano plazo, hay programas o proyectos que terminan, disposiciones que cumplen con su
cometido, generacion de ahorros por la aplicacion de nuevos métodos o procedimientos mas eficientes,
que liberan recursos que pueden ser reorientados para otros fines. En el cuadro siguiente, se muestra un
esquema que permite visualizar mejor lo expresado.

FIGURA 1
ESQUEMA PLURIANUAL DEL GASTO PUBLICO

Afo t Afo t+1 Afio t+2 Afio t+3

Gasto total

F -
p— _— x | :
em mmm msm = Ahorro por Recursos \ Gasto

Servicio de la
Deuda

Heficiencia Y recursos ?dluopales para Ptlrmarllo
Financiamiento de -_— . Techo de
los programas Gas_tos g
publicos (para asignacion
existentes Asignacién Base entre

instituciones)

2 S S S J

Fuente: Adaptacién de un cuadro utilizado por el Fondo Monetario Internacional.

El esquema muestra que mas alla del afio t (afio corriente o base) es posible identificar
ahorros por eficiencia o liberacién de recursos por la finalizacion de programas, proyectos o
actividades, que pueden ser destinados en decisiones a tomarse en el Afo t al financiamiento de
nuevas medidas de gastos, tanto en el plano nominal (mejoras salariales para algun sector critico,
incidencia de precios, tipo de cambio, etc.) o reales (nuevos programas, actividades o proyectos de
inversion), pero siempre dentro de la restriccion presupuestaria o en este caso expresada en el techo
para el gasto primario en cada uno de los afios.
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- El Presupuesto Plurianual incrementa la capacidad de control global y particular del
gasto.

El Presupuesto Plurianual permite implementar, como surge del cuadro anterior, un sistema
de metas cuantitativas y cualitativas que permite orientar la gestion de gastos e ingresos, identificar
y evaluar las causas de los desvios producidos y tomar medidas correctivas.

Esto es asi, porque el mismo esta suficientemente distribuido como para demostrar cuales son
las vias institucionales que permiten cumplir con las metas y hacer un seguimiento de como es el
comportamiento presupuestario de los organismos ejecutores.

- El Presupuesto Plurianual reduce la incertidumbre del sector privado sobre el
comportamiento futuro de las cuentas publicas.

Los flujos de ingresos, egresos y medios de financiamiento que dan forma al presupuesto
gubernamental impactan de diversos modos sobre los integrantes de la sociedad.

Repercuten en los contribuyentes y en los beneficiarios directos e indirectos de la aplicacion
de los ingresos provistos por aquéllos, entre los cuales se encuentran los proveedores y contratista
del sector privado, los tenedores de bonos de la deuda publica, los inversores internos y externos.
Las decisiones de compra de titulos del gobierno, sobre todo de aquellos con una maduracion mayor
al afo, requieren, entre otros elementos de andlisis, de la existencia informacion presupuestaria
sobre la evolucion de mediano plazo del resultado primario, de la carga del servicio de la deuda y de
otras operaciones incluidas en las cuentas de financiamiento.

En la economia global, el concepto que tengan los agentes econdomicos sobre la disciplina y
gobernabilidad fiscal de un pais, puede favorecer o dificultar la creacion de un buen clima de negocios,
y para formarse este concepto es insuficiente la informacion presupuestaria que se agota en el afio.

Cuando por medio de métodos de proyeccion de razonable consistencia y calidad, el gobierno
muestra a los terceros el marco fiscal que procura sostener, esta agregando asi elementos de
certidumbre en un contexto altamente interdependiente y volatil como lo es la economia actual. Para
una politica de atraccion de inversiones y de reduccion de la tasa de riesgo pais, el dar senales de
disciplina y sostenibilidad fiscal de mediano plazo mediante la difusion de este tipo de instrumentos
se torna altamente necesario.

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

3.2 Beneficios micro

Este tipo de beneficios incide sobre todo en el ambito interno de las entidades publicas.

- El Presupuesto Plurianual facilita el seguimiento y cumplimiento de los programas y
proyectos de maduracion plurianual.

Como ya se anuncid, dentro de las actividades publicas existen algunas acciones en las que el
alcance temporal del Presupuesto anual resulta insuficiente. En lo que sigue se destacan algunas de
ellas:

- Ejecucion de contratos de obras publicas con plazos de ejecucion superiores al afio,
compra de grandes equipos o bienes de capital con pago diferido, contratos de
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arrendamiento con el sistema de leasing, programas de gastos financiados mediante
convenios de préstamo con organismos multilaterales.

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

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

- Reduce la incertidumbre de las instituciones respecto a las asignaciones de mediano
plazo.

Aun en el caso del Presupuesto Plurianual indicativo, las previsiones que figuran en el
documento les pueden ser utiles a los organismos ejecutores para hacerse un concepto aproximado
de los recursos con los que contaria de mantenerse validos en el futuro los supuestos politico-
econdmicos que sirvieron de base para la confeccion del presupuesto. Esto reduce la incertidumbre
con la que deben manejarse por lo general estas instituciones en lo que se refiere al presupuesto.

- Se adecua mejor que el presupuesto anual al presupuesto orientado a resultados.’

Por lo expresado en el apartado anterior, el cumplimiento de los resultados por lo general
insume mas de un afio. Por su mayor alcance temporal, el Presupuesto Plurianual estd en
condiciones de exponer de una manera mas adecuada las relaciones entre los resultados y la
produccién terminal de los programas.

Por ejemplo, una politica de relanzamiento del programa de lucha contra la fiebre aftosa cuyo
objetivo final sea el logro en el tercer afio de avance del programa la declaracion de “pais libre de
aftosa y sin vacunacion”, puede demandar en el primer afio la realizacidén de una inversion por una
sola vez de equipos, elementos de control y rodados, y en el segundo y tercero solamente acciones
de vacunacion y de mantenimiento de los controles sanitarios. En este caso, no existe una perfecta
sincronia entre la verificacion del cumplimiento del objetivo final con el nivel del gasto del primer
ano. Esto se podra comprobar recién en el tercero, en donde, el gasto anual debera ser menor, de
acuerdo con la estrategia trazada. Siguiendo con el ejemplo, en la programacion del Presupuesto
Plurianual se construird el sendero multianual de los gastos y la correlacion con el resultado
esperado, brindando a los responsables de la asignacién de los recursos un conocimiento mas
completo del programa. Estos, si quieren lograr el resultado esperado deberan respetar la
distribucidn interanual de los gastos, dotando al primer afio de los recursos que se necesitan para
efectuar las inversiones, siendo luego consecuentes con el logro del objetivo en las asignaciones de
los ejercicios fiscales subsiguientes.

Estas consideraciones no implican que en un modelo presupuestario orientado a resultados el
Presupuesto Plurianual sea una herramienta que deba sustituir al Presupuesto anual. Existen razones
histdricas, juridicas, de conveniencia técnica, entre otras, que aconsejan mantener el principio de
anualidad del presupuesto, como lo demuestra la practica de la mayoria de los paises. En tal sentido,
el Presupuesto Plurianual serviria como elemento de consulta, que permitiria mejorar la calidad y
los fundamentos de las asignaciones anuales, evitando, por caso, la practica de repetir los gastos.
Esto se ve con claridad en el ejemplo dado, en donde las previsiones contenidas en el Presupuesto

*  En el presente Manual el resultado es la cuantificacién del objetivo final mediante un indicador representativo del cumplimiento del

mismo (vg. porcentaje en que se reduce el nivel de indigencia).
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Plurianual tendrian que ser respetadas en cada presupuesto anual hasta el cumplimiento del
resultado.

- Incentiva la préactica del planeamiento estratégico de las instituciones.

El planeamiento estratégico es basicamente un instrumento de programacion del mediano
plazo y cuya expresion anual es el plan operativo anual. En una institucion, la planificacion
estratégica implica la determinacion de objetivos y resultados, asociar los recursos y las acciones
necesarias para alcanzarlos, y examinar los resultados de esas decisiones.

Cuando una instituciéon u organismo publico no utiliza el planeamiento estratégico, la
introduccion del Presupuesto Plurianual puede ser un incentivo para llevarlo a cabo, favoreciendo el
desarrollo de la capacidad para programar y desarrollar proyecciones. Una programacion
presupuestaria plurianual correctamente planteada, forzosamente se hard preguntas similares a las
que se formulan en un plan estratégico: jcual es la mision del organismo?, ;cuales son los objetivos
estratégicos y las metas?, ;qué déficits institucionales, externos e internos, tiene la entidad para
llevar a cabo su misiéon y cumplir sus objetivos y metas, cudles sus fortalezas?, ;cuales son los
procedimientos mas eficientes para llevar a cabo la mision?, ;cudl es la capacidad instalada y qué
debilidades tiene?.
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4. Problemas que presenta el
Presupuesto Plurianual.
Formas de superarlos

La introduccion del Presupuesto Plurianual dentro del sistema
presupuestario, como en cualquier tipo de decision que implique la
incorporacion de nuevos procedimientos administrativos significa la
generacion de costos. Hace a una buena administracion el procurar lograr
que los beneficios que se obtengan con la nueva herramienta superen a los
costos que ocasiona.

En el presente capitulo se identificaran algunos de los problemas
que pueden suscitarse y las formas de resolverlos o al menos reducir
sus consecuencias negativas.

4.1 Laintroduccion del Presupuesto
Plurianual ocasiona una mayor carga
administrativa. Formas de reducirla

La introduccion de un nuevo instrumento administrativo supone
necesariamente la realizacion de esfuerzos administrativos adicionales. El
Presupuesto Plurianual implica la introduccion de un nuevo proceso en el
proceso general del sistema presupuestario, que requiere afectar recursos
y consumir tiempo. Estos costos son inevitables, aunque es posible seguir
algunos criterios practicos para reducirlos.
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a) Una forma de hacerlo es integrar el proceso de preparacion del Presupuesto Plurianual al
proceso de programacion del proyecto de presupuesto anual, evitando hasta donde sea posible la
superposicion de tareas y procedimientos. A estos efectos, se debe disefiar un solo cronograma, con
etapas sucesivas, y cuyos productos sean el proyecto de presupuesto anual y el presupuesto
plurianual.*

b) Otro recurso que permite reducir la carga administrativa es estructurar el Presupuesto
Plurianual con una apertura agregada de categorias programaticas, ingresos, gastos y variables fisicas,
evitando, por innecesarias, las aperturas mas desagregadas utilizadas en el Presupuesto anual. Por
ejemplo, en lo que se refiere a las aperturas del clasificador por objeto del gasto, muchas veces debe
utilizarse la partida de mayor rango. Esto es asi, porque el mismo debe expresar sintéticamente las
caracteristicas mas significativas de las cuentas publicas, sin mostrar detalles que dificulten la vision
de conjunto de las cifras. Debe tenerse en cuenta que dicho instrumento no debe formar parte del
proceso administrativo de ejecucion de los créditos presupuestarios, que demanda aperturas de gastos
mas especificas.

¢) Un tercer aspecto que permitira reducir costos es saber aprovechar hasta el maximo posible
las prestaciones del sistema informatico. El Presupuesto Plurianual, debe ser un subsistema del
sistema de procesamiento electronico de datos, dejando de lado las redundancias.

d) Por ultimo, las eventuales actualizaciones que tenga el Presupuesto Plurianual, después de
aprobado, deben ser pocas y relevantes y en los momentos preestablecidos. Esto evitara el trabajo
de hacer innumerables reformas en el primer afio del mismo, que coincide con el ejercicio corriente,
a partir de su entrada en vigencia. Muchas de las modificaciones que tiene el Presupuesto anual, no
son relevantes y no tienen la identidad suficiente como para cambiar la estructura general de
ingresos y gastos, como si lo haria por ejemplo un incremento generalizado de sueldos.

Sin perjuicio de lo expuesto, una actualizacion que debe hacerse en el Presupuesto Plurianual
es la que deriva de los cambios introducidos por el Congreso al proyecto de ley de presupuesto del
Ejecutivo. Esta actualizacion resulta forzosa, en el primer afio del Presupuesto Plurianual y, en
forma selectiva, en los siguientes, cuando el cambio introducido en el Parlamento afecte de un
modo significativo a los ejercicios futuros, por ejemplo en el caso de la inclusion de una nueva obra
publica de ejecucion plurianual.

4.2 En un contexto politico-economico volatil el Presupuesto
Plurianual se desactualiza con rapidez

El Presupuesto Plurianual como todo presupuesto responde a una estructura preestablecida de
politicas, conocimientos técnicos y pronosticos sobre el comportamiento de algunas variables
claves, que a medida que transcurre el tiempo sufren alteraciones. Cuando mas inestable es el
contexto que domina esta estructura de supuestos, mas se hacen vulnerables las previsiones y
prioridades que contiene el presupuesto.

Las previsiones presupuestarias, sean anuales o plurianuales, por lo normal se desactualizan
rapidamente cuando el gobierno opera en un ambiente inestable, ya sea por razones de debilidad
institucional, inflacion, excesiva fragmentacion de las posiciones politicas, falta de consensos
basicos sobre las politicas de Estado, alta vulnerabilidad a los shock externos, etc. En este contexto,
se producen cambios bruscos, con alto impacto expansivo, que erosionan sobre todo a los gastos y
causan su desactualizacion. El fenémeno inflacionario, como factor exdgeno, de por si deteriora las
cifras presupuestarias. Esta concurrencia de multiples factores constituye uno de los motivos
principales de los continuos cambios que sufre el Presupuesto anual a partir del momento de su

*  Esto vale también para el planeamiento estratégico, cuando esté integrado con el ciclo presupuestario.
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aprobacion. Si esto ocurre con las asignaciones y metas del Presupuesto Anual, con mas razon ha de
suceder en las correspondientes al mediano plazo.

Estas consideraciones no deben ser interpretadas en el sentido de que las proyecciones y
previsiones contenidas en un presupuesto tienen que tener altos niveles de certeza, aun en el caso de
hacerlas en un macro ambiente cambiante y de marcada volatilidad. En estos contextos,
seguramente se produciran desvios significativos por mas avanzadas técnicas y métodos de
proyeccion que se utilicen. El contar con un Presupuesto Plurianual siempre es util para extraer
ensefianzas sobre el verdadero comportamiento de las variables, encontrar los motivos de los
desvios e ir acostumbrandose cada vez més a la perspectiva de mediano plazo.’

La activa participacion de las autoridades y directores superiores, tanto de los organos
rectores centrales como de las instituciones ejecutoras, aparte de ser una condicién necesaria para el
éxito en el éxito de un nuevo sistema, sera también una forma de morigerar las debilidades
provenientes del entorno, debido a que ellos son lo que disponen de la informacion més relevante y
son los que en definitiva tienen que tomar las decisiones.

Con relacion a las variaciones producidas en los precios implicitos contenidas en las
previsiones presupuestarias, hay diferentes opciones para atenuar el problema. Algunos han
recomendado que las cifras de ingresos y gastos se expresen a precios constantes o en proporcion al
producto interno bruto. Se trata de una opcion que le da mas importancia a la prestacion de los
bienes y servicios publicos que al mantenimiento de la disciplina presupuestaria. Supone un
comportamiento parejo de gastos e ingresos, lo cual por lo general no se da en la realidad. Por otra
parte, no todos los gastos tienen la misma prioridad, tampoco estan ligados al comportamiento del
indice general de precios o se mueven en el mismo sentido del PIB.® Cuando disminuye el nivel de
actividad, hay gastos que tienen una alta rigidez a la baja, especialmente en términos nominales.

Otra opcidn es que las asignaciones monetarias contenidas en el Presupuesto Plurianual, sean
consideradas e interpretadas como si estuvieran en valores corrientes de los respectivos ejercicios,
ajustando posteriormente los valores en la medida en que se toman decisiones, por ejemplo, sobre
salarios y pensiones, o existan sustantivas diferencias de cambio. Esto es particularmente sensible
en el caso de la politica salarial y de seguridad social, cuando no existen acuerdos laborales de
mediano plazo, siendo las autoridades renuentes a anticipar aumentos de haberes sin saber
previamente si tienen garantizado el financiamiento.

Por lo general, el método mas aconsejable es el ultimo considerado, siendo ademas el mas
utilizado por los paises.” Para aplicarlo, es importante que existan criterios homogéneos en el
calculo de los ingresos y de los egresos, de modo de no producir excedentes o déficit ilusorios,
generados por la aplicacion de diferentes criterios en la nominalizacién de los mismos, como seria
proyectar acrecentando los ingresos en funcion de las pautas de precios de mediano plazo, mientras
se mantienen inalterados el componente salarial, las asignaciones previsionales o el gasto en
inversion, como si no fuesen a ajustarse a lo largo del periodo. Cuando se quiera evitar
comprometer la politica de ingresos es mejor utilizar algunos criterios practicos tales como no
distribuir por instituciones los ajustes del gasto en personal, manteniéndolo en una partida global.
Por otra parte, siempre es conveniente dejar formalmente aclarado que las asignaciones
multianuales no originan derechos adquiridos.

Salvando las distancias, la utilidad de este tipo de instrumentos es similar al que tienen los partes meteorologicos cuando se avecinan las
tormentas, los que, si bien no sirven para eliminarlas, brindan informacion suficiente como para encontrar modos de evitarlas o al menos
de protegerse.

Ofra razén adicional para no hacerlo es quitar argumentos a los reclamos de aumentos presupuestarios para cubrir los efectos de la
inflacion.

La experiencia de hacer proyecciones multianuales en términos reales del Reino Unido, en los afios 70, no fue positiva, debido a que
las autoridades fiscales tenian presiones de las agencias para la actualizacion de los gastos en un contexto de inflacion acelerada.
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5. Marco juridico

El Presupuesto Plurianual debe estar insertado dentro del sistema de
normas juridicas presupuestarias, del cual se sostiene como instrumento
de caracter publico.

En todos los aspectos correspondientes al proceso de elaboracion,
aprobacion, difusion y actualizacion del Presupuesto Plurianual seran de
aplicacion las normas juridicas y técnicas (principios, criterios rectores,
categorias programaticas, clasificaciones de gastos, etc.) que rigen al
Presupuesto General de la Nacion. En este sentido, lo indicado en el
presente Manual debe ser considerado como una extension y
complemento técnico de dichas regulaciones, que en nada contradicen a
las normas existentes.

Si bien la forma en que debe materializarse la arquitectura legal
del Presupuesto Plurianual dependera de las peculiaridades de cada
pais y de las caracteristicas inherentes a dicho instrumento, es posible
presentar aqui algunas recomendaciones basicas, que estan referidas al
sustento legal y a las relaciones existentes entre el mismo y el
presupuesto anual, el plan de inversiones publicas y el planeamiento
estratégico de las instituciones

5.1 Sustento legal basico

Aunque en el Capitulo 2 se realizaron algunos comentarios al respecto,
en principio es conveniente que se sancione una ley o se introduzca un
capitulo en la ley organica de presupuesto. Su contenido no deberia ser
demasiado especifico o reglamentarista, pudiendo contemplar:
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(a) obligacion de formular y aprobar periddicamente el presupuesto plurianual; (b) alcance
institucional; (¢) 6rgano de aprobacion; (d) caracter de esta aprobacion -vg. obligatorio, indicativo,
etc.; (e) institucion responsable del disefio técnico y de su elaboracion; (f) estructura basica que
debe tener el documento del presupuesto plurianual, y (g) toda otra clausula de orden genérico que
las circunstancias aconsejen incluir.

La ley debe determinar el nimero de afios de presupuestacion y la frecuencia con que debe ser
formulado y aprobado. Al respecto, resulta conveniente no ir mas alla de los cinco afios, porque a
mayor cantidad de afios mas imprecisas y costosas se tornan las proyecciones y estimaciones. El
primer afio del Presupuesto Plurianual deberia coincidir con el afio del presupuesto anual, y en la
primera instancia seria igual a lo contemplado en el proyecto de presupuesto remitido al Parlamento
por el Poder Ejecutivo. Con relacion a la frecuencia, parece conveniente elaborarlo todos los afios, ya
sea mediante el agregado de un afio mas (recomendable en paises con alta estabilidad de las politicas y
del comportamiento de la economia) o reformulandolo desde cero, en base a las pautas del Presupuesto
anual. También el Presupuesto Plurianual podria adecuarse al periodo de vigencia del mandato del
Presidente y ser aprobado durante el primer afio de su gestion, como sucede con el Presupuesto
Quinquenal de Uruguay o el Plan de Brasil. En estos casos, si bien la aprobacion inicial tiene efectos
durante todo el periodo, puede ser objeto de actualizaciones anuales.

Con relacion a su alcance institucional, el Presupuesto Plurianual deberia ajustarse al principio
presupuestario de integridad, comprendiendo, en consecuencia, a los tres Poderes del Estado,
organismos con personeria juridica propia, incluyendo al sistema de prevision social. Es decir deberia
abarcar a la totalidad de las instituciones que administran recursos publicos en un determinado nivel
gubernamental (gobierno federal, estadual o local). Si bien convendria que el alcance institucional
fuese el mismo que el de la Ley de Presupuesto anual, en el caso de que ésta no abarcase a todo el
sector publico, el Presupuesto Plurianual podria tener un alcance mayor, siempre y cuando en el
mismo quede perfectamente individualizada la parte correspondiente al Presupuesto anual.

En cuanto al 6rgano de aprobacion, si el Presupuesto Plurianual es indicativo, se considera
procedente que sea el titular del Ejecutivo el que lo apruebe, con la condicion de que luego lo
remita a titulo informativo al Poder Legislativo.®

En lo que se refiere al proceso de formulacion del presupuesto plurianual se deberia replicar
la misma distribucion de funciones y responsabilidades que existan para la preparacion del proyecto
de presupuesto anual, en donde por lo general es el departamento de Hacienda el que asume la
funcién de actuar como autoridad rectora en cuanto al dictado de normas técnicas y operativas, y a
la conduccion del proceso de confeccion del proyecto.

Respecto a la estructura basica del documento, en el texto legal de instauracion del
Presupuesto Plurianual se deberian mencionar los items que la componen solamente en forma muy
genérica.’

Un recaudo adicional que podria contener dicho texto es la forma de vincular el Presupuesto
Plurianual con los procesos previos de aprobacion de contratos que comprometen recursos de
ejercicios futuros, tales como los proyectos de obra publica, los préstamos de organismos
internacionales que financian programas o proyectos plurianuales y todo otra iniciativa de las
instituciones ejecutoras que obligue financieramente en el futuro al Estado. Contando con un
Presupuesto Plurianual, se podria disponer que todas estas iniciativas de gastos, para prosperar,
tengan que ser compatibles con las asignaciones previstas en cada afio, que actuarian como limites
globales. Por razones operativas, se deberia excluir de estos casos todo lo referente a la

®  En el nivel nacional de la Republica Argentina, el Presupuesto Plurianual es validado por el Jefe de Gabinete de Ministros y elevado

al Congreso de la Nacion para su conocimiento.

°  Enel Capitulo 7 se dan algunas pautas generales de los principales items que deberia contener.
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contratacion de servicios personales o servicios de funcionamiento, que por su naturaleza deben ser
objeto de una regulacion especifica.

5.2 Similitudes y diferencias entre el Presupuesto General de la
Nacion y el Presupuesto Plurianual

El Presupuesto Publico, aprobado por ley, constituye el instrumento que utiliza cualquier Estado
para la asignacion de los recursos que capta desde diferentes fuentes, entre las instituciones que lo
conforman, para permitir su funcionamiento durante el periodo anual. Estas asignaciones se
efectian en funcion de las leyes, los convenios y contratos vigentes, y de las politicas y objetivos
del programa de gobierno. Una caracteristica importante del Presupuesto Publico es la inclusion de
autorizaciones para gastos en cada una de dichas instituciones, que constituyen un limite financiero
y, a la vez, un mandato del Legislativo al Ejecutivo para lograr determinados objetivos. Estas
asignaciones limitativas pueden ser modificadas posteriormente, pero siempre mediante un acto
administrativo expreso y de acuerdo a un régimen de delegacion de facultades, que segun los paises
pueden ser mas o menos flexibles.

El Presupuesto Plurianual, en una de sus versiones posibles, puede remplazar al Presupuesto
anual y por lo tanto tener las mismas caracteristicas del Presupuesto convencional. En cambio,
cuando coexisten ambos instrumentos, el Presupuesto aprobado por Ley es el que fija los gastos y el
Presupuesto Plurianual debe operar como un complemento de éste, fortaleciendo aquellos aspectos
en que el presupuesto anual resulta insuficiente, tal cual se ha explicado mas arriba.

Una diferencia entre ambos es el que el Presupuesto Plurianual no es una herramienta que
sirva al funcionamiento cotidiano (microadministrativo) de las instituciones, como si sirve el
Presupuesto, sino que es sustancialmente un insumo para la gestion de las autoridades politicas y de
la alta direccion del Estado, en tanto permite expresar el rumbo estratégico de las acciones
gubernamentales, detectar en forma temprana los posibles desvios y emprender las acciones
correctivas que fueren necesarias. Esta diferencia tiene implicancias en la configuracion del
Presupuesto Plurianual, el cual tiene que ser sintético y relevante.

5.3 Presupuesto Plurianual y Plan de Inversiones Publicas

Por su propia naturaleza el Plan de Inversiones Publicas estatales debe ser formulado en forma
plurianual, detallando los gastos por un determinado niimero de afios e incluyendo a un resto en
donde esta la sumatoria de los gastos faltantes para la finalizacion de los emprendimientos. Este
Plan debe ser consistente con el Presupuesto anual, de modo que no haya diferencias entre los
gastos en inversiones del mismo y el del Plan de Inversiones Publicas. Lo mismo cabe decir con
relacion al Presupuesto Plurianual y el Plan de Inversiones, debiendo contener éste la distribucion
por proyectos de los gastos de inversion correspondiente a cada afio.

Para que esta consistencia sea posible, el cronograma de preparacion del Plan de Inversiones
deberia estar ordenado segiin una secuencia logica que, mediante el método iterativo, permita ir
compatibilizando sus objetivos y valores monetarios con los del Presupuesto anual y el Presupuesto
Plurianual."’

19" Se trata de un requisito de dificil cumplimiento, debido al poco tiempo disponible tanto para presentar en tiempo y forma el proyecto

de ley de presupuesto al Congreso como el que tienen las autoridades politicas para dedicarse a la conduccion de las tareas
involucradas.
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5.4 Presupuesto Plurianual y planeamiento estratégico
institucional

Si una institucion se ajusta en su accionar a un plan estratégico, las decisiones presupuestarias, sean
de mediano o corto plazo, deben operar como variables dependientes del mismo, con la sola
condicion de que se adecuen a la restriccion presupuestaria. Por consiguiente, existe una
intervinculacion entre ambas técnicas y sus instrumentos.

En teoria, el Plan Estratégico, y su subproducto el Presupuesto Operativo Anual, contienen
suficiente informacion de soporte que permitiria iniciar las tareas de programacion presupuestaria
de mediano plazo, por lo menos para realizar los primeros calculos de las necesidades
presupuestarias de una institucion determinada. Asimismo, como se vera en el Capitulo 7, estas
necesidades pueden estar por encima de las posibilidades de financiamiento, obligando,
consecuentemente, a revisar al plan estratégico. Por eso, la instancia presupuestaria es la prueba
acida que debe enfrentar todo plan antes de pasar a la etapa de implementacion.

En esta especie de dialogo entre el plan estratégico y el presupuesto de una institucion, es
necesario poder encontrar categorias conceptuales que tengan sentido para ambos instrumentos. El
Presupuesto por Programas, en una version actualizada y adaptada al enfoque del presupuesto
orientado a resultados, es la técnica que esta disefiada para ligar las categorias del plan estratégico y
las inherentes al sistema presupuestario, de modo que sea posible identificar en las aperturas del
presupuesto los objetivos y metas estratégicas del plan estratégico y del plan operativo.
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6. Marco conceptual

En el presente capitulo se trataran algunos aspectos del marco conceptual
que es necesario considerar para llevar adelante la instrumentacion del
Presupuesto Plurianual. Se describen sus funciones basicas, la secuencia
logica de programacion, algunas de las dificultades que se presentan para
la aplicacion de esta logica en la realidad publica y un esquema de la
estructura del mismo. Finalmente, se hace una breve referencia a aspectos
operativos.

6.1 Funciones del Presupuesto Plurianual

Las funciones basicas del Presupuesto Plurianual son la preventiva, la
asignativa, la limitativa y la correctiva. Todas son igualmente
importantes y en su conjunto sirven para la obtencion de los beneficios
sefalados en el Capitulo 4° del Presente Manual.

a) Funcidén preventiva

Durante los inicios mismos del proceso de preparacion del
Presupuesto Plurianual, los actores participantes comenzaran a
identificar diferentes problemas. Algunos estaran vinculados con
dificultades originadas en la percepcion de los ingresos tributarios o en
la captacion de algunas fuentes de financiamiento y otras con presiones
provenientes del lado de los gastos, retrasos en los programas o
proyectos, conflictos de objetivos, etc. Seguramente el no encarar a
tiempo la soluciéon de estos problemas ocasionara perjuicios no
deseados al Estado.
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Esta funcion preventiva se aplica sobre todo en los niveles de gobierno mas orientados a las
cuestiones globales y de impacto general, aunque también tiene sentido para las instituciones
ejecutoras de las politicas publicas.

b) Funcion asignativa

Como ya se menciond, la programacion presupuestaria de mediano plazo permite contar con
un horizonte mas largo que el del presupuesto anual para la asignacion de fondos a nuevos
programas y proyectos o el fortalecimiento de los existentes. También permite analizar cual podria
ser el destino previsto de los recursos que se liberan a raiz del cumplimiento de los objetivos de
determinados programas, proyectos o politicas publicas. Esta readecuacion del destino de los gastos
puede hacerse dentro de las entidades o de una entidad a otra, segiin lo determine el cuadro de
prioridades gubernamentales.

De esta manera se puede orientar, en forma paulatina, la estructura de gastos hacia los
objetivos del gobierno, disminuyendo la rigidez que caracteriza al presupuesto publico.

c) Funcidn limitativa

Una vez aprobado el Presupuesto Plurianual, la distribucion anual de los gastos en un sendero
de mediano plazo, por instituciones, e inclusive por programas y proyectos, fuentes de
financiamiento y partidas agregadas del clasificador por objeto del gasto y del econdémico, puede
utilizarse, como ya se adelantd, para analizar e inclusive denegar iniciativas orientadas a la
realizacion de nuevos gastos por parte de las instituciones o aquéllas correspondientes a la
conduccion superior del gobierno, cuando busca tomar medidas de reforma tributaria (Vg.
eliminacion de un gravamen, reduccion de alicuotas) o de politica de ingresos, cuando vulneran las
previsiones contenidas en dicho Presupuesto.

d) Funcidn correctiva

Una tarea que conviene realizar una vez confeccionado el Presupuesto Plurianual, es efectuar
el analisis de los desvios producidos con relacion a los datos emergentes de la realidad. De esta
forma, se irdn acumulando ensefianzas sobre el comportamiento de las variables que haran posible
la realizacién de ajustes en los supuestos y criterios de proyeccion, lo que a su vez permitira el
perfeccionamiento de las capacidades para realizar proyecciones.

Esta funcién correctiva, es muy valorada en el Reino Unido y Australia, en donde se hace
hincapié en la determinacion de las causas de los desvios y en las consecuentes explicaciones.

6.2 Secuencialégica de la programacién del Presupuesto
Plurianual

La elaboraciéon de un presupuesto plurianual debe ser una parte del proceso que va de la
clarificacion de los fines al célculo de los gastos necesarios para cumplirlos. Este proceso esta
conformado por subprocesos interconectados entre si que expresan cuestiones globales y
particulares de las acciones gubernamentales, en donde hay actores que se responsabilizan por las
politicas de caracter general (plano macro administrativo) y otros que deben asumir
responsabilidades sectoriales (plano micro administrativo).

La direccidon logica de estos procesos es ir, en una primera instancia, de los fines a los
medios, para pasar luego, en una segunda instancia, de los medios al ajuste en calidad y cantidad de
los fines, respetando un cierto orden de prioridades. Lo primero que deben definir las instituciones
son los objetivos, tanto permanentes como temporarios, finales e intermedios, todos los cuales
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tendran un diferente valor estratégico para el gobierno de turno. Algunos de estos objetivos pueden
ser cuantificados mediante el uso de indicadores, que pueden ser denominados “resultados”. Tanto
los objetivos como los resultados expresan propuestas de cambios de mejora de las condiciones de
vida de las poblaciones a los que se dirigen, ya sea por accion directa o por intermedio de las
mejoras que se quieren producir en el entorno ambiental e institucional en donde desarrollan sus
vidas.

Siguiendo con la secuencia, después de los objetivos y los resultados esperados, las
instituciones deben determinar o esclarecer las prestaciones o los bienes y/o servicios publicos a
proveer, en forma directa o indirecta,'’ en la cantidad y la calidad requeridas para el cumplimiento
de dichos objetivos. De acuerdo con el Presupuesto por Programas, en esta instancia la institucion
puede definir su red de acciones programaticas, en donde habra diferentes categorias: programas,
subprogramas, proyectos, actividades centrales, comunes y gastos que quedan fuera de la definicion
de estas categorias.12

Luego viene la etapa de organizar los factores con que cuenta (personal, instalaciones,
sistemas, normas, experiencias, etc.) y las compras y nuevas contrataciones que debe realizar. De
acuerdo con la aclaracion realizada en el parrafo anterior, la tarea sera mas o menos intensa y
trabajosa segin sean los desafios que le plantean sus objetivos y la eficiencia con que esta
cumpliendo con su misién especifica. A mayor eficiencia, menores seran las cuestiones que tendran
que resolver las autoridades de la institucion.

Ordenando convenientemente la cantidad y calidad de las dotaciones de los factores e
insumos a utilizar con los precios de los mismos, se obtiene la matriz de necesidades de gastos. En
los casos de la provision indirecta parte de estos gastos tendran la forma de transferencias o aportes
reintegrables. Para las instituciones responsables de la construccion de la red de proteccion y de
seguridad social, estas transferencias tendran el caracter de prestaciones obligatorias.

Si el total de las necesidades de gastos fuese superior a la dotacidon financiera que tendra
disponible la institucion, ésta deberad iniciar el proceso de ajuste, invirtiendo la direccion de la
secuencia que en este caso implicard una reduccion de los gastos que significarda una menor
dotacion de recursos e insumos, lo que llevara a una disminucion del nivel de productos a proveer o
prestaciones a dar, repercutiendo en definitiva en los resultados y objetivos previstos para el
periodo, debido a las relaciones de condicionalidad existentes entre los productos publicos y sus
objetivos. Este proceso de ajuste, en esta etapa no es definitivo, porque siempre le queda a la
institucion el recurso de bregar ante las instancias superiores de decision por una mayor asignacion
de recursos financieros.

El desarrollo conceptual anterior se puede comprender mejor por medio de un esquema
simplificado. El primer esquema muestra la direccion de la secuencia 16gica de la programacion
presupuestaria basada en los objetivos estratégicos de una institucion."

Se considera indirecta aquellas prestaciones o provisiones de bienes y/o servicios financiadas por una institucion pero llevadas a cabo
por otras instituciones publicas o privadas.

Para una version exhaustiva del la Técnica del Presupuesto por Programas.

Dentro de los insumos se incluye tanto la utilizacion de los factores productivos disponibles como la compra de bienes y servicios
necesarios para la generacion de los productos publicos.
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Section 1.02

NnciimMne

Section 1.01

radiirtne

Resultados Objetivos

En el segundo esquema se invierte la direccion cuando es necesario compatibilizar los gastos

a la restriccion presupuestaria.'*
Resultados Objetivos

Una vez finalizado el proceso de ajuste, queda configurada la cadena de justificaciones, en
donde los gastos, situados en el ltimo eslabon, deben fundamentarse en funcién de los recursos e
insumos que es necesario disponer y adquirir, éstos a su vez hacerlo en funcion de los productos que
generan y, finalmente, los productos en base a los resultados u objetivos buscados.

Section 1.04

nciiMnc

Section 1.03

radiirtne

6.3 Dificultades y limitaciones de la secuencia l6gica de
programacion

Los esquemas presentados son aplicables tanto a la formulacion de un presupuesto anual como a la
de un presupuesto plurianual, aunque en la realidad de la administracion publica existen algunas
dificultades y condicionamientos que deben ser ponderadas debidamente en la introduccion al
sistema presupuestario de las previsiones de mediano plazo.

a) Lainteraccion entre el presupuesto anual y el presupuesto
plurianual

Como antes se advirtio, cuando coexisten ambos instrumentos, corresponde organizar las
tareas de programacion en forma articulada. Ello implica ampliar el horizonte temporal de los
principales componentes de la secuencia de programacion, de modo que los objetivos, resultados,
productos e insumos a estimar tengan el mismo alcance, aunque con una especificacion anual.

Ademas, esta ampliacion en el tiempo de las estimaciones de ingresos y gastos esta en
condiciones de moldear la estructura de asignaciones del presupuesto anual. En efecto, en presencia
de un presupuesto de mediano plazo parece logico suponer que el presupuesto anual es el primer
aflo de aquél, transformando al corto plazo en una variable dependiente de los objetivos y resultados
finales.

Pese a la logica de este razonamiento, esta situacion no parece ser tan realista. En la practica,
como no es facil alejarse demasiado de la considerable fuerza gravitatoria que posee el proyecto
presupuestario anual, es bastante probable que primero se cierre éste y luego, sobre su plataforma de

La OCDE (Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos) denomina a estas relaciones causales “cadena de
resultados”, que es la secuencia de una intervencion publica que “estipula la secuencia necesaria para lograr los objetivos deseados,
comenzando con los insumos, pasando por las actividades y los productos, y culminando en el efecto directo, el impacto y la
retroalimentacion”, incluyendo en algunos casos a los destinatarios como formando parte de esta cadena de resultados (Cf. OCDE,
Glosario de los principales términos sobre evaluacion y gestion basada en resultados Comité de Asistencia para el Desarrollo, N° 6).

30



CEPAL - Serie Manuales N° 57 Manual de presupuesto plurianual

gastos y tomando a los ingresos proyectados como una constante se vayan cerrando cada uno de los
restantes ejercicios en base a las metas preestablecidas del marco macro fiscal.

El problema de esta metodologia es que tiende a mantener, sin grandes variaciones, la
estructura de asignaciones del presupuesto del primer afio, perdiendo asi uno de los beneficios que
tiene el instrumento plurianual, que es el de sostener el financiamiento de los programas y proyectos
con un periodo de maduracion mayor al afio.

En definitiva, parece aconsejable seguir el procedimiento de las aproximaciones sucesivas, de
manera de tender a lograr combinaciones, cada vez mas cercanas al o6ptimo, entre el mediano y el
corto plazo o, en otros términos, entre el cumplimiento de los objetivos o resultados finales y los
recursos reales y financiamiento disponibles.

b) Los objetivos y resultados institucionales y su
compatibilizacién con los objetivos y resultados del plan
general del gobierno

Los objetivos y resultados de las instituciones ejecutoras deberian tener su justificacion
primaria, ya sea explicita o implicitamente, en el plan del gobierno o, al menos, en sus principales
ideas fuerza. Las instituciones sectorizan y desglosan los objetivos y resultados contenidos en un
plan de mayor cobertura (el cual de debe estar forzosamente formulado en forma genérica),
concretdndolos en un determinado perfil de oferta de bienes o servicios que satisfacen las
necesidades colectivas.

De acuerdo con la légica, un objetivo particular responde necesariamente a un objetivo general,
del mismo modo que la parte lo hace con el todo. En consecuencia, podria construirse un arbol de
objetivos, con diferentes niveles de desagregacion, tal como se esquematiza en el presente diagrama:

FIGURA 2
ARBOL PIRAMIDAL DE OBJETIVOS

OBJETIVO
PRINCIPAL

OBJETIVO
1
OBJETIVO OBJETIVO
11 1.2

Fuente: Elaboracion propia.

OBJETIVO
2
OBJETIVO OBJETIVO
2.1 2.2

Debido a la notable complejidad y diversidad de las necesidades que debe cubrir el Estado,
este esquema es una representacion distorsionada de la realidad publica, en la que se dan diferentes
jerarquias de objetivos, algunos con rivalidades mutuas, otros con relaciones de complementariedad
verticales (como seria el caso del esquema) y transversales.
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El reconocimiento de esta vision compleja y en cierto sentido opaca de las relaciones entre
objetivos, entre resultados y también entre los productos publicos, no implica, sin embargo, que se
deban abandonar los intentos para construir modelos suficientemente representativos, que puedan
servir para operar con ventaja sobre el comportamiento cotidiano de las instituciones publicas. No
obstante, es necesario que estos intentos estén preparados para aceptar que sus instrumentos de
analisis seran a la fuerza imperfectos.

c) Importanciade lafuncion de coordinacion en la gestion
publica
Dado que las necesidades colectivas en muchos casos superan a los recursos disponibles para
satisfacerlas o tienen un importante componente cualitativo, las instituciones publicas no estan en
condiciones de controlar todos los resortes y mecanismos requeridos para una satisfaccion plena de las

. 15 . . . . . , . .
mismas. ~ En consecuencia, estas instituciones, para ampliar su oferta, estan obligadas a ser eficientes
y a contar con la cooperacion de otros organismos, publicos y privados, internos y externos.

El entramado de relaciones institucionales que emerge a partir de esta necesidad, hace a la
coordinacion como la funcién imprescindible para que los intentos particulares de cada institucion se
eslabonen con los de otras y se pueda garantizar el cumplimiento de los objetivos y resultados
conjuntos.

Por eso, la elaboracion de un Presupuesto Plurianual debe hacerse de un modo participativo
de modo que se lleguen a acuerdos interinstitucionales en funcion de las prioridades que se
r .7 . s 7 16
establezcan desde los 6rganos que asumen la funcioén de coordinacion.

d) No se parte desde cero sino de un Estado en marcha

En la introduccion de un Presupuesto Plurianual, como en cualquier otra programacion de
mediano plazo, no es posible enfocar la tarea como si se partiese de cero, desconociendo el flujo de
las acciones en marcha. '” Para evitar caer en la ilusién mental del enfoque base cero,' los que
formulan la programacién presupuestaria de mediano plazo, deben realizar una especie de corte
metodologico en donde se pone como en suspenso a esas acciones, plagadas, por otra parte, de
comportamientos administrativos inerciales, de acatamientos de las normas vigentes meramente
formales e ineficaces.

Pero como la preparacion de un Presupuesto Plurianual es una excelente oportunidad para
remozar, reordenar o replantear el estado de cosas, sin renegar de esta perspectiva del Estado en
marcha, se debe plantear a los responsables de las instituciones que tengan momentos de reflexion
sistematica para tomar medidas correctivas e intenten reingenierias administrativas que sirvan para
perfilar mejor a sus organizaciones hacia el cumplimiento de sus fines.

e) Laproduccion publica es diferente ala produccién privada

Un ejemplo de estas interrelaciones es la que existe entre el servicio de seguridad, la administracion de la justicia y el servicio
penitenciario. Un plan de mejoras en la eficacia de las fuerzas de seguridad, tiene impactos sobre el sistema judicial y el de reclusion.
En el caso de Argentina, esta funcion le corresponde cumplirla al Jefe de Gabinete de Ministros o Ministro Coordinador, que reporta
al Presidente de la Nacion y ejerce la administracion general de los asuntos publicos.
Por lo comun, las instituciones ptblicas especialmente en lo que se refiere a las operaciones corrientes, no se asimilan al caso de un
barco que tiene un momento de aprestamiento en el cual se determina el objetivo de la navegacion y se ponen a puntos las maquinas
y se almacenan todos los insumos y otro momento de ejecucion de lo planeado y organizado, que va desde la partida hasta el puerto
de llegada.
Con esta expresion no se esta haciendo referencia a la técnica del Presupuesto Base Cero.
En el caso de Brasil, se ha observado que pese a contar con una estructura legal e institucional que integra el plan y el presupuesto no
se ha podido avanzar todo lo deseado debido a la insuficiente atencion puesta en la aversion al cambio de las instituciones publicas.
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El concepto de produccion publica debe ser correctamente interpretado y manejado, evitando
el error de considerarlo como algo equivalente al de produccion de bienes y servicios privados. En
las propuestas técnicas para mejorar la eficiencia del sector publico muchas veces se hace un
trasvasamiento sin la debida decodificacion de algunas teorias de la administracion privada, sin
reparar que una parte significativa de la produccion publica esta compuesta por los llamados bienes
publicos (defensa, seguridad, justicia, ecologia, etc.), indivisibles por naturaleza, por acciones de
regulacion y de supervision. Pese a que estos bienes pueden ser objeto de cuantificacion mediante la
utilizacion de indicadores indirectos, no dejan de ser cuantificaciones imperfectas porque no captan
integralmente los aspectos cualitativos e intangibles de las necesidades colectivas que satisfacen.
Esta caracteristica de la produccion publica se traslada a la relacion entre la misma y su
consecuencia, que de acuerdo con la terminologia utilizada son los objetivos o los resultados.

Lo anterior repercute en la programacion presupuestaria, haciendo mas ambiguas las
justificaciones sefialadas en la descripcion de la secuencia logica de la programacion. Otro efecto, es
que obliga a centrarse mas en aquellas areas en donde la cadena de resultados es mas facil de
precisar, lo cual tampoco debe exagerarse porque podria desatenderse una parte importante de las
acciones publicas que originan gastos.*

Las relaciones causales entre la produccion publica y el cumplimiento de los objetivos y
resultados pueden ser exactas o aproximadas. En principio todo se simplificaria si hubiese entre el
producto y su objetivo/resultado una relacion lo mas aproximada posible al uno a uno (un producto
un objetivo/resultado), como la que se da en entre la vacunacién, dada de acuerdo con las
especificaciones y condiciones requeridas, y el control de una enfermedad dentro de determinados
parametros deseados. Sin embargo, este no es el caso mas usual, como ya se insinuo, muchas veces
para lograr el objetivo es necesaria la concurrencia de varios productos y factores exdgenos, como
es lo que sucede con los programas de atencion médica materno-infantil, en donde las prestaciones
publicas no aseguran por si solas el cumplimiento de los resultados.

Tampoco hay una sincronia perfecta entre el gasto publico y el producto terminado. En
programas de vivienda, con plazos de maduracién que van de dos a tres afios, al principio el gasto
se realiza sin la obtencion de productos que satisfagan a la poblacion objetivo, cosa que ocurre al
finalizarse el programa. El Presupuesto Plurianual, no obstante, reduce esta asincronia, al poder
exponer ambas situaciones, la fisica y la financiera, en el mismo documento.

g) Limitesy fortalezas de los indicadores que miden los objetivos

Tanto en la planificacion estratégica como en la programacion presupuestaria los indicadores
son un elemento esencial dentro de las herramientas técnicas disponibles. Los indicadores son
utilizados para lograr una mayor objetividad en el conocimiento del significado de los enunciados y
logros de las organizaciones, sean publicas o privadas. En el Presupuesto Plurianual, los indicadores
que sirven para cuantificar determinados objetivos (indicadores de resultado) deben estar presentes
desde el mismo inicio de las actividades de programacion (como también deben estarlo en la
preparacion de la Ley de Presupuesto anual) y ademas formar parte de la estructura de datos del
documento que lo contenga, sobre todo los mas significativos.

La objetividad es una propiedad basica que debe tener cualquier indicador, pero también es
su punto débil. Es una exigencia, porque los que conducen a las organizaciones, los que las
financian, evaltan o controlan, y demas actores involucrados con la misma, necesitan sintetizar en
pocas palabras lo esencial de la compleja trama de variables que coexisten en dichas organizaciones
publicas, evitando ambigiiedades o gruesas equivocaciones en el diagndstico, en la formulacion de

2 John W. Humble, uno de los principales tedricos de la “administracion por objetivos”, consider6 entre los diez pecados capitales

cometidos, en la introduccion de dicho enfoque, a la tendencia de los directivos en concentrarse solamente en aquellos objetivos
cuantificables, dejando de lado partes significativas de la organizacion. (Management by Objectives in Action, Mc Graw Hill
Plublishing Co.Londres, 1970).
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los objetivos o en el seguimiento, evaluacion y control de su desempefio.”’ Son su debilidad, porque
en la cuantificacion probablemente se estén dejando aspectos esenciales de lado, sobre todo en los
objetivos con un alto componente cualitativo.

Los indicadores son elementos sensibles, medibles y evaluables que representan o expresan
algo esencial de la realidad que se procura regular. Asi el resultado fiscal del sector publico,
expresado en valores monetarios o en términos del PIB, en un periodo dado, ofrece, en una forma
en extremo sintética y simple, informacion relevante para conocer o evaluar el estado de la
situacion financiera del gobierno. No abarca todos los aspectos que interesan a una comprension
mas integral de las finanzas del Estado, como por ejemplo la variacion de la deuda publica, pero por
si solo sirve para mostrar algo esencial.

6.4 Estructura del Presupuesto Plurianual

Cada pais (o cada nivel de gobierno) debe definir el contenido basico del documento aprobatorio
del Presupuesto Plurianual, que es una forma de resumir el trabajo realizado en el proceso de
elaboracion y estimacion presupuestaria, incluyendo las principales lineas estratégicas,
compromisos y previsiones gubernamentales para el periodo plurianual.

La formulaciéon que se propone en la presente seccion, debe ser considerada como
enunciativa.”

a) Lineamientos generales de la politica presupuestaria de mediano plazo y su relacion con el plan
estratégico del Gobierno.

b)  Pautasy supuestos técnicos considerados en las proyecciones del Presupuesto Plurianual.
c) Cuadro de los valores de las variables macroecondémicas para cada afio del periodo considerado.

d)  Marco fiscal, conformado por el sendero de metas fiscales plurianuales del sector publico, tales
como el Resultado Primario, el Resultado Financiero y las variaciones del stock de la deuda
publica, incluyendo la deuda flotante.

e) Cuadro consolidado de Ahorro-Inversion-Financiamiento del Sector Publico para cada afio del
periodo considerado.

f) Cuadro consolidado de la distribucion funcional de los gastos corrientes y de capital para cada
afio del periodo considerado.

g)  Cuadro consolidado de la distribucion institucional de los gastos corrientes y de capital para
cada afo del periodo considerado.

h) Presentacion de las principales metas de resultado (tabla de indicadores de resultados) a obtener
con el gasto previsto, especificando el afio en que se prevé su cumplimiento.

1) Metas de provision de bienes y/o servicios (solo las mas significativas), compatibles con los
resultados estratégicos.

1) Cuadros por institucion de los gastos para cada afio del periodo, preferentemente abiertos por
programas y principales proyectos.

6.5 Instrumentos operativos

2l Es esto lo que sostiene Ledn Rossenberg, autor de la técnica del Marco Légico, junto con Lawrence Posner (Afio 1969).

Responde en su mayor parte a la propuesta realizada por el autor al Ministerio de Hacienda de la Republica del Paraguay (2005), en
el marco del programa de fortalecimiento y modernizacion de la administracion financiera financiando por el BID.
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La introduccion de una nueva herramienta al sistema presupuestario de un gobierno implica el
desarrollo de una serie de recaudos operativos, tipicos de la naturaleza de estos sistemas
administrativos. Ellos son el disefio de formularios y el desarrollo de un médulo especial en el
sistema informatico del presupuesto.

Al respecto es importante que estos desarrollos utilicen hasta el maximo posible el capital de
procedimientos, métodos y sistemas existentes. Por ejemplo, los formularios actualmente utilizados
por lo general pueden ser adaptados para incorporar la informacién correspondiente a los nuevos
ejercicios presupuestarios que es necesario afnadir. Por otra parte, esta la ventaja de que el
Presupuesto Plurianual no origina cambios en el sistema de clasificadores presupuestarios, ni
tampoco en las categorias programaticas; la diferencia estd en que el mismo obliga al uso de los
conceptos de ingreso, gastos y cuentas de financiamiento mas agregadas y a una mayor aplicacion
del principio de relevancia en la exposicion de los programas y proyectos gubernamentales.

Sin perjuicio de lo sefialado anteriormente, parece conveniente que el organo rector del
sistema presupuestario elabore un manual del Presupuesto Plurianual que permita conocer,
confeccionar y utilizar todo lo relacionado con el mismo.
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Manual de presupuesto plurianual

7. Proceso del Presupuesto
Plurianual

El Presupuesto Plurianual tiene un comienzo y un fin. Entre ambos
extremos se da lugar a un proceso, que puede ser diferenciado en las
etapas de programacion, aprobacion, actualizacion, ejecucion y
evaluacion. Si bien se trata de las etapas clasicas del ciclo presupuestario,
en el caso del Presupuesto Plurianual no se dan todas las transacciones y
operaciones que se realizan normalmente durante el transcurso del ciclo
convencional, sobre todo en lo que se refiere a la ejecucion y el control.
Esto es asi, en razén del caracter que tiene el mismo de ser una
herramienta dedicada sobre todo al servicio de las autoridades politicas y
de la alta direccion del Estado.

En el presente capitulo se desarrolla una descripcion de las
actividades que podrian realizarse en cada una de estas etapas. Para
ello, se supondra que el Presupuesto Plurianual es un complemento del
Presupuesto anual y que ademas tiene caracter indicativo. Por
consiguiente, su preparacion es fruto de un subproceso integrado al
proceso general de preparacion y aprobacion del proyecto de ley de
Presupuesto, cuya elaboracion y aprobacion, de acuerdo con pautas
establecidas por ley, es realizada por el titular del Poder Ejecutivo, el
cual luego lo envia con caracter informativo al Parlamento y con el
tiempo suficiente para que éste lo pueda considerar como un elemento
de analisis adicional del estudio del proyecto de ley de presupuesto.
Una vez promulgada la ley de presupuesto, se realiza una actualizacion
de las previsiones presupuestarias plurianuales, de modo que el
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documento del Presupuesto Plurianual recoja los eventuales cambios introducidos por los
legisladores al proyecto presupuestario del Ejecutivo. Finalmente, la vida 1til de este documento
termina cuando se apruebe el nuevo Presupuesto Plurianual.”

7.1 Programacion

Esta programacion se realizaria en dos planos institucionales, uno que se desarrolla dentro del
ambito de los organos rectores de planificacion y presupuesto, que actian en funcion de directivas
emanadas de la presidencia, y otro, que tiene su epicentro en las instituciones ejecutoras. Los
primeros tienen a su cargo la responsabilidad de sistematizar y formular los marcos programatico y
fiscal, los cuales una vez aprobados por la instancia superior del gobierno, son comunicados a las
instituciones para que inicien un proceso de elaboracion de los anteproyectos presupuestarios anual
y plurianual acotado por los limites financieros que forman parte del marco fiscal.

Las instituciones, en base a dichas pautas y al plan estratégico institucional actualizado,
proceden a confeccionar sus anteproyectos, primero el anual y luego el plurianual, incluyendo,
ademas, si asi lo considerasen, sus requerimientos de gastos adicionales. Las autoridades rectoras de
presupuesto reciben, luego, ambos anteproyectos, los revisan y validan en funcion de los
lineamientos preestablecidos y luego preparan sus recomendaciones sobre los requerimientos
adicionales de gastos, con el fin de que el gabinete de ministros realice la discusion previa a la
decision del Presidente de la Nacion sobre el proyecto de ley de presupuesto anual. Aprobado éste y
remitido al Congreso, la autoridad fiscal procedera a dar los ultimos cambios al proyecto de
Presupuesto Plurianual, el cual debera ser adecuado al proyecto de ley. Terminada esta tarea de
compatibilizacion, el documento plurianual sera elevado para la consideracion y aprobacion del
Presidente, el cual, si lo aprueba, dispondra la remision al Congreso.

El proceso antes resumido deberia desarrollarse entre febrero y septiembre de cada afio,
suponiendo que la remision del Presupuesto Plurianual al Congreso se realiza antes de comenzar el
mes de octubre, en simultaneo o algunos dias después del envio del proyecto de ley de presupuesto
anual.

En lo que sigue se hard una descripcion mas detallada de las actividades que podrian
realizarse en esta etapa de programacion. Se aclara que el énfasis sera puesto en el Presupuesto
Plurianual, dejando de lado los aspectos que sean relativos en particular al presupuesto anual. En
sintesis, las actividades principales son:

- Planeamiento y programacion presupuestaria global de mediano plazo

- Actividades de capacitacion

- Formulacion del anteproyecto de presupuesto anual y del anteproyecto de presupuesto
plurianual.

- Preparacion del proyecto de presupuesto plurianual

a) Planeamiento y programacion presupuestaria global de
mediano plazo

El objetivo de esta actividad es elaborar una serie de directivas programaticas y financieras de
caracter global, la matriz de objetivos y resultados estratégicos, el marco de variables
macroeconomicas, limites financieros multianuales y demas recaudos necesarios para que las
instituciones ejecutoras puedan elaborar los anteproyectos de presupuesto anual y plurianual.

2 Se trata de un modelo que tiene varios puntos de contacto con el modelo vigente para la Administracién Nacional de Argentina.
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Estas actividades daran lugar a un documento de lineamientos e instrucciones generales
destinadas a las instituciones ejecutoras. Estas directivas deberian estar enmarcadas en el plan
general del gobierno, las normas vigentes y los principales objetivos y resultados estratégicos.*

Los responsables institucionales de llevar a cabo esta etapa son las areas de planificacion y de
presupuesto. En el caso de que no exista una unidad responsable del planeamiento global, deberia
ser suplida por la unidad especializada de la presidencia o de economia y hacienda. Asimismo,
deberian intervenir otras oficinas responsables tales como la oficina de politica econdmica, la
oficina de programacion macroecondmica, crédito y deuda publica, la oficina de jubilaciones y
pensiones, la oficina de empleo publico y politica salarial, la oficina de politica tributaria, la oficina
de contrataciones publicas y la oficina de informatica. Para que la actuacion de este conjunto de
organismos no se disgregue o pierda eficiencia y eficacia, conviene que la oficina de presupuesto
sea la que lleve la coordinacion técnica, ademas de encargarse de las tareas que le son propias.

La tarea deberia empezar en el mes de febrero y terminar a fines de abril, o sea un trimestre.
Estas tareas requieren de la fijacion de un cronograma que vaya integrando en un solo proceso los
trabajos realizados por las diferentes areas especializadas. La misma debe estar presidida por una
autoridad politica, que se responsabilice de la debida integracion y compatibilizacion de los
resultados del trabajo que realicen los funcionarios (politicos y técnicos) intervinientes.

El documento a producir deberia contener los siguientes items:

-Lineamientos generales de la politica a seguir por las instituciones de gobierno para el
periodo plurianual considerado, preferentemente tres, cuatro o cinco afos, tales como la
mencion de las politicas publicas prioritarias y los objetivos y resultados estratégicos a
considerar.

Consiste en la formulacion actualizada de los lineamientos del plan general del gobierno y del
establecimiento de las prioridades que deberan tener en cuenta las instituciones publicas en la
elaboracion de su programa presupuestario. En este sentido, resulta conveniente armar la matriz de
objetivos y resultados estratégicos que mas importan al gobierno, como por ejemplo la fijacion de
metas cuantitativas de reduccion del desempleo, los niveles de cobertura deseados para el sistema
educativo, la tasa de mortalidad infantil a alcanzar al final del periodo considerado, las tasas de
cobertura en materia de agua potable y saneamiento, etc.

A continuacién se presenta un ejemplo de los enunciados que podria contener esta parte del
documento. Son algunas metas de caracter social para el cuatrienio 2006-2010 presentada al
Consejo de Ministros Publico por el presidente de la Republica de Colombia, Alvaro Uribe Vélez.

Republica de Colombia. Algunas metas sociales para el periodo 2006-2010
e Pobreza: La meta es pasar del 49% registrado en el afio 2005 al 35% en el afio 2010

e Educacion: Llegar a la plena cobertura en educacion basica en el afio 2010

e Salud: Llegar a la plena cobertura en el régimen subsidiado de salud.

¢ Vivienda: Pasar de 390.000 de interés social a 800.000 soluciones habitacionales.
e Microcréditos: Llegar a 5.000.000 de familias de bajos ingresos.

e Asistencia nutricional y educativa a familias: Pasar de 650.000 a 1.500.000 familias
asistidas.

Si bien estas metas emanan de la maxima autoridad del Poder Ejecutivo, conviene
considerarlas en esta primera instancia como un conjunto de hipodtesis que deberan ser confirmadas

2 Un ejemplo de estos resultados estratégicos son las Metas del Milenio establecidas en el marco de las Naciones Unidas.
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posteriormente en la instancia politica de cierre del presupuesto que antecede a la aprobacion del
proyecto de ley de presupuesto y del Presupuesto Plurianual. Se podria decir que el trabajo a
realizar entre el documento de objetivos y dicho cierre es la busqueda de la conciliacion entre las
necesidades de gastos planteadas y los recursos financieros disponibles, en donde de acuerdo al
modelo de la secuencia logica antes descripta quizas algunas de las metas del cuadro tengan que ser
replanteadas o desplazadas en el tiempo.

-Primera proyeccion de los agregados y variables macroecondémicas de mediano plazo:
PBI (Consumo, Inversion, Exportaciones e Importaciones), pautas de precios y de tipo de
cambio para cada afio del periodo.

La tarea tiene por objeto la actualizacion de las proyecciones macroecondmicas existentes,
efectuadas por las unidades especializadas en programacion macroecondmica. Se trata de la primera
version de las proyecciones para el periodo considerado (vg. tres, cuatro, cinco afios), la cual es
necesaria para determinar los limites de gastos que se comunicaran a las instituciones. Sin embargo,
en el cronograma de tareas habra que prever, con posterioridad, la realizacion de nuevos calculos,
tantas veces como lo permitan los tiempos de envio del proyecto presupuestario al Congreso.

Existen paises en donde estas proyecciones las realiza por un lado el area economica del
gobierno y por el otro el banco central de la Republica. Cuando hay dos organismos publicos con
experiencia en la realizacion de este tipo de trabajos, asi como también en lo que se refiere a las
proyecciones de ingresos o de las prestaciones de seguridad social, conviene siempre realizar una
confrontacion técnica de las proyecciones realizadas con el proposito de llegar a acuerdos técnicos
entre tales unidades. Por otra parte, también hay casos de paises en donde participan técnicos
especializados en este tipo de proyecciones provenientes de centros académicos, publicos o
privados.”

Estas proyecciones constituyen uno de los elementos basicos de la arquitectura del
presupuesto publico, ya que de ellas dependen, por caso, las estimaciones de los ingresos tributarios
o las cifras que se definen en base al PIB, ademas de los mensajes que estas variables dan a los
agentes economicos. Una parte importante de la credibilidad del Presupuesto Plurianual, depende de
la calidad de estas proyecciones. Por tales motivos, es importante que para elaborarlas se utilicen los
mejores métodos disponibles.

-Metas del marco fiscal de mediano plazo, que incluyen los senderos del resultado
primario, el resultado financiero (incluyendo el cuasi-fiscal) y la variacion del stock de la deuda
hii 26
publica.

En la determinacion de estas metas, se puede partir de los senderos aprobados con
anterioridad por las autoridades y expresados en términos del PIB, que todavia no han sido
compatibilizados con una proyeccion actualizada de los gastos e ingresos. En el caso de que no se
contase con estas metas plurianuales previas, el cuadro fiscal debe ser elaborado con posterioridad a
la estimacion de dichos flujos presupuestarios. Una vez terminadas estas estimaciones se estara en
condiciones de tener la primera version del cuadro actualizado de las metas fiscales de mediano
plazo, en su primera version.

-Proyeccion de los ingresos fiscales y fuentes financieras

» Al respecto, parece aconsejable que se dé lugar a la participacion de estas unidades independientes, pero reservando la decision final

a las autoridades gubernamentales.
Por diferentes causales de caracter técnico e institucional, es muy poco probable que coincidan el resultado financiero con la
variacion de la deuda. Lo importante es que haya una conciliacion de ambos indicadores fiscales.
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Consiste en la proyeccion de los ingresos corrientes y de capital y de las fuentes financieras
para cada afio del periodo, por parte de la oficina especializada en la realizacion de las
proyecciones.

La metodologia de proyeccion de ingresos tributarios” mas utilizada es el de proyeccion
directa (método de evaluacion directa), que se aplica impuesto por impuesto y tiene en cuenta sus
caracteristicas especificas, las bases contributivas de tipo legal y otros aspectos que puedan afectar
la estimacion. En estas proyecciones, debe tenerse especial cuidado en calcular la incidencia de las
modificaciones aprobadas o previstas en la legislacion impositiva.

Habitualmente, la proyeccion de las fuentes financieras — endeudamiento bruto y utilizacion
de activos financieros acumulados al inicio del ejercicio — las realizan las oficinas encargadas del
crédito publico y de la negociacion de convenios de préstamos con organismos internacionales. En
tanto que los ingresos tributarios son proyectados por oficinas especializadas.

En el recuadro siguiente se incluyen algunas pautas generales sobre la metodologia de
proyeccion de los ingresos.”

RECUADRO 1
PAUTAS GENERALES PARA LA PROYECCION DE INGRESOS

| — En la elaboracion de los ingresos es necesario contar con los siguientes elementos:

(a) conocimiento de las distintas fuentes de financiamiento del presupuesto publico: ingresos tributarios, contribuciones
a la seguridad social, ingresos no tributarios (tasas, venta de bienes o servicios), ingresos por intereses ganados y por otras
rentas de la propiedad, donaciones, disminucion de activos financieros y endeudamiento;

(b) Conocimiento de los factores determinantes de la recaudacion de cada uno de los impuestos y de los demas
ingresos, y de sus efectos en la recaudacion de los afios previos a los estimados.

(c) base legal del ingreso, mediante la cual se percibe un tributo, un ingreso tributario, recursos de capital, etc., y las
modificaciones legales vigentes que afectaran la estructura impositiva durante el periodo proyectado, o nuevas medidas
consideradas por las autoridades.

(d) disponer y utilizar informacion histérica del PIB y de las principales cuentas nacionales (Consumo, Inversion),
componentes de la Balanza de Pagos, Importaciones, Exportaciones, evolucién de los precios, tasas de interés, tipo de
cambio, etc.;

(e) disposicion de una base de datos estadistica con la serie histérica de los principales ingresos (como minimo 5 afios),
gue incluya la metodologia de célculo para la realizacion de proyecciones;

(f) disposicion de una base de datos especifica que contenga la informacién de los préstamos y donaciones
provenientes de instituciones crediticias internacionales, que sirva para la realizacion de las proyecciones presupuestarias,
incluyendo la contrapartida local, y demas elementos relacionados con la afectacion de los ingresos de esta fuente;

(g) Hipotesis sobre los cambios que se produciran en los factores determinantes de cada uno de los impuestos y demas
ingresos entre el periodo base de la proyeccion y los afios proyectados.

(continda)

RECUADRO 1 (conclusion)

*" Para profundizar en la metodologia de proyeccién de ingresos tributarios se puede consultar a:

- Barris, Guillermo y Martin, Fernando R.. Método de estimacion de los recursos tributarios para el presupuesto de la Administracion
Nacional de la Republica Argentina., Lecturas sobre Administracion Financiera del Sector Publico, vol. II. Compilador: Ginestar,
Angel. UBA, CITAF-OEA. Buenos Aires, junio de 1998.

- Martin, Fernando R., “El Método Directo de Proyeccion de los Ingresos Tributarios. Un Modelo para su Aplicacion.” Revista de la
Asociacion Internacional de Presupuesto Publico (ASIP) N° 57. Buenos Aires, marzo-abril de 2005.

Martin, Fernando R.. “Factores Determinantes de la Recaudacion Tributaria.” Revista del XVI Seminario Nacional de la ASAP.
Buenos Aires, enero de 2003.

- Martin, Fernando R.,”Elementos para un Mejor Analisis de la Recaudacion Tributaria.” Revista de la ASAP N° 37. Buenos Aires,
diciembre de 2001.

- Gomez Sabaini, Juan Carlos, “Consideraciones sobre la proyeccion de ingresos tributarios”, Lecturas sobre Administracion
Financiera del Sector Publico, vol. II.

El contenido del cuadro es una version ampliada de la original incluida en el Documento “Modelo de Integracion entre la

Planificacion Estratégica y el Presupuesto Publico orientado a Resultados”, elaborado por el autor para USAID y el Ministerio de

Finanzas Publicas de la Republica de Guatemala.

28

41



CEPAL - Serie Manuales N° 57 Manual de presupuesto plurianual

(h) toda otra informacion considerada pertinente para una sélida y consistente proyeccion de los ingresos y de las
fuentes de financiamiento.

Il — Para la proyeccion existen diferentes metodologias. A continuacion se describen algunas de ellas:

(a) Método automatico: Proyecta hacia los afios sucesivos los ingresos obtenidos en el ejercicio anterior al corriente.
Supone que los ingresos tienen un comportamiento regular y repetitivo, lo cual no es muy apropiado frente a los cambios
producidos en la economia que se proyectan hacia el futuro. Una variante de este método seria aplicar ajustes a la base
tomada en funcién de la evolucién de los precios y de la variacion real de la economia.

(b) Método de los promedios: Estad basado en el pasado como el método anterior, aunque la proyeccién se hace
considerando una serie mayor, por ejemplo los Ultimos cuatro afios, calculando el promedio aritmético Trata de atenuar la
incidencia de ingresos extraordinarios percibidos en un determinado afio. Como el método automatico, tiene el problema
gue no tiene en cuenta la situacion vigente y los afios futuros. También puede ser objeto de ajustes por efecto precio y
variacion real de la actividad econémica.

(c) Método de las variaciones porcentuales: El monto de ingresos proyectado surge de considerar ademas de la
recaudacion promedio la tasa promedio de variacion del periodo considerado. El propdsito es aislar mas los ingresos
extraordinarios, atenuando las cifras que se salen de la media. Se utiliza la variacién porcentual promedio de las variaciones
porcentuales de la serie de afios pasados tomada de base y el promedio de las recaudaciones. No obstante, también se
trata de estimar un ingreso futuro de acuerdo con el método de la extrapolacion.

(d) Método economeétrico: Parte de la construccion de modelos, en los que se fijan relaciones entre los ingresos
tributarios y sus respectivas variables explicativas, a través de la utilizacion de técnicas estadisticas aplicadas a la
economia. Se aplican coeficientes fijos y medidas de la elasticidad para relacionar las variables. Los valores proyectados se
obtienen al usar hipétesis sobre la evolucion futura de las variables independientes de los modelos.

(e) Método directo de proyeccion (de la evaluacién directa): Se trata del método mas aplicado. Los ingresos se
proyectan por rubros, considerando las caracteristicas especificas de los mismos, sus factores determinantes y sistemas de
liquidacién e ingreso, asi como sus bases contributivas de tipo legal y los aspectos puntuales que puedan afectar la
estimacion. Se parte de la situacion presente y se aplican al periodo proyectado las hipétesis que se consideran mas
apropiadas respecto de la evolucién de cada una de las variables explicativas. Utiliza las proyecciones estadisticas teniendo
en cuenta la tendencia, modificando los resultados de acuerdo con los ajustes que se han considerado conveniente incluir,
en base al andlisis realizado sobre los nuevos factores que pueden incidir en los afios que se proyectan.

Seguidamente se dan algunos ejemplos de las bases contributivas de algunos impuestos: Retenciones del Impuesto
sobre los Ingresos Personales (Remuneracion de personas fisicas), Impuesto al Valor Agregado (Producto geografico bruto,
Producto interno bruto), Derechos de importacion/exportacion (valor de las importaciones/exportaciones gravadas),
Servicios aduaneros (valor de las importaciones), Impuesto a las bebidas alcohdlicas (Produccién de bebidas alcohdlicas),
Impuesto a los Combustibles (Consumo imponible de combustibles).

Fuente: Versién ampliada del cuadro elaborado por el autor en el documento “Modelo de Integracién entre la Planificacién
Estratégica y el Presupuesto Publico orientado a Resultados” perteneciente al Ministerio de Finanzas Publicas de
Guatemala y a USAID.

-Limites presupuestarios globales para las principales instituciones del Sector Publico
considerado (Vg. poderes, ministerios, entidades descentralizadas, seguridad social, aportes
gubernamentales a empresas publicas y privadas).

Estos limites constituyen los topes financieros que a priori tienen las instituciones ejecutoras
para elaborar sus niveles de gastos para cada afio del periodo plurianual considerado.

Se trata de una practica, ascendente-descendente, que muchos paises han adoptado para
pautar la programacion a nivel de detalle de estas instituciones. En algunos paises estos limites
tienen un alto nivel de detalle, especificando para cada institucion el nivel de gasto, la fuente de
financiamiento (ingresos del Tesoro, ingresos propios, desembolsos de préstamos, donaciones, etc.)
y el objeto del gasto (servicios personales, bienes de consumo, transferencias, inversion, etc.) y en
otros se establecen topes solamente para los gastos financiados por el Tesoro publico.

En general, estos limites son una forma de distribuir por grandes agregados de gastos los
ingresos y las fuentes financieras estimados.

Responde a la regla de que el gasto total se determina en funcion de los recursos. En este
sentido, la importancia que tienen los limites financieros es que expresan una distribucion del gasto
que cumple con la restriccion presupuestaria.
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Sin perjuicio de lo expresado en el parrafo anterior, la metodologia aconsejada es que los
gastos, antes de ser cotejados con los recursos, se estimen en forma independiente y luego, en el
caso de que haya un exceso, se proceda a un proceso de ajuste hasta balancearlos.

Se pueden aplicar varios criterios de asignacion combinados, por ejemplo calcular la planta
de personal ocupada, sin prever nuevas incorporaciones de personal; estimar la inversion publica en
base a una evaluacion y seleccion de los proyectos que forman parte de la demanda de inversion; el
servicio de la deuda publica utilizando la informacion de cada deuda que tiene la base de datos, etc.

Pese a que la determinacion de los techos de gastos debe hacerse en forma centralizada por
parte del 6rgano rector del sistema presupuestario, deben seguirse pautas realistas. Los mismos
deben respetar, por ejemplo, el financiamiento de la planta de personal ocupada, los contratos
plurianuales en ejecucion, los convenios de préstamos firmados, las afectaciones legales de ingresos
para fines especificos, el servicio del stock de la deuda contraida mas la incidencia del nuevo
endeudamiento programado y en general todos aquellos gastos considerados recurrentes u
obligatorios.

A su vez, en estas proyecciones, debe tenerse en cuenta especialmente, la atencion de los
programas prioritarios del gobierno de turno, como también cuidar de no repetir los gastos en
programas, proyectos o actividades que han cumplido con su finalidad, tales como obras publicas
finalizadas, disposiciones legales derogadas, gastos extraordinarios considerados por una sola vez, etc.

Asimismo, cuando fuese necesario proceder a la realizacion de rebajas en los montos de las
proyecciones realizadas por la oficina de presupuesto en coordinacidn con otras oficinas
especializadas, se debe poner en conocimiento de las autoridades encargadas de tomar las
decisiones politicas si la realizacion de dichas rebajas requieren de la adopcion de medidas de
gobierno, la modificacion de normas vigentes u otros recaudos necesarios para su efectivizacion.

Los sistemas presupuestarios que ponen el acento en los resultados y que cuentan con
sistemas eficaces para evitar el desborde de los gastos, tienden a fijar limites financieros cada vez
mas generales.

-Instrucciones operativas para la formulacion del anteproyecto de presupuesto de las
instituciones tanto de caracter técnico como informatico.

El documento a elaborar debe contener ademds un conjunto articulado de instrucciones
técnicas, incluyendo las de indole informatico, que permitan homogeneizar los trabajos de las
instituciones ejecutoras, a las que se les deberd ofrecer todas las definiciones conceptuales y
elementos operativos que necesiten para que realicen a su vez, sin tropiezos, la programacion de los
anteproyectos presupuestarios. Estas instrucciones deberan prever actividades de sensibilizacion de
las autoridades de estas instituciones para que lideren el trabajo de programacion del presupuesto.

Un aspecto de significativa importancia para cuando se presupuesta en un contexto
inflacionario, es el tratamiento a seguir con relacion a los precios a utilizar para realizar los calculos
de ingresos y gastos. De acuerdo con lo sefialado en la Seccion 4.2 del presente documento, se
recomienda que los montos de los ingresos y gastos estén expresados en valores corrientes de cada
aflo. Esto obliga a la proyeccion de los indices generales de precios, del tipo de cambio y de otros
items criticos como podria ser el precio de algun producto relevante para los ingresos o los gastos
(precio del petrdleo, precio del cobre, salarios, haberes previsionales, etc.). Como este tema debe
tener un manejo centralizado, es recomendable que en las instrucciones operativas se consigne que
las instituciones realicen sus célculos en base a la tabla de variables macroecondmicas utilizadas en
las proyecciones globales, las cuales luego podran ser mejoradas en la etapa de formulacion
definitiva del Presupuesto Plurianual.

Los aspectos operativos y procedimientos deben estar agrupados en uno o mas manuales que
sirvan tanto para la preparacion del presupuesto anual como del plurianual. En este Manual deben
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constar los fundamentos conceptuales y principales beneficios y limitaciones del instrumento, las
bases operativas, con los formularios y demas especificaciones técnicas. Se deberan sefialar, por
ejemplo, los niveles de desagregacion de los ingresos, gastos y cuentas de financiamiento que
debera admitir el sistema informético para la carga® y procesamiento de los datos para obtener
como salidas, debidamente articuladas, las cuentas plurianuales de ahorro-inversion-financiamiento,
de la composicion funcional e institucional del gasto y de las planillas mas detalladas de cada
institucion.

Finalizado el trabajo, el producto obtenido debe ser puesto a la consideracion y aprobacion
del Presidente de la Nacion o del funcionario que éste delegue, con la participacion en esta instancia
de los titulares politicos de las areas centrales involucradas en la tarea.”’

b) Actividades de capacitacion

La capacitacion, que en general debe ser considerada como una actividad permanente,
adquiere mayor relevancia cuando se trata de la introduccion de un nuevo instrumento, como lo es
el Presupuesto Plurianual. La misma debe ser organizada y ejecutada, en forma coordinada, por los
representantes de las areas rectoras de los sistemas de presupuesto y planificacion.

El propdsito de estas actividades es garantizar el adecuado conocimiento de los objetivos,
métodos, técnicas y procedimientos que es necesario conocer para elaborar el proximo presupuesto
y el presupuesto plurianual, procurando ademas que dichos conocimientos sean convenientemente
interpretados e internalizados.

Es importante incluir, también, dentro de la capacitacion, la presentacion del panorama fiscal,
para que los directivos de las instituciones ejecutoras conozcan cuales son sus principales fortalezas
y debilidades, tanto de corto como de mediano plazo.

Con las debidas adaptaciones, es fundamental la realizacion de actividades de sensibilizacion
dirigidas a las autoridades responsables de las instituciones, que son los que conducen la parte
sustantiva del proceso de formulacion presupuestaria, mas ain en el caso del Presupuesto
Plurianual, que es una herramienta de gestion de la alta direccion.

Cuando en una administracion se introduce por primera vez el Presupuesto Plurianual es
necesario reforzar el plan de capacitacion incluyendo acciones especificamente dirigidas a la
explicacion del nuevo instrumento, que permita conocer sus beneficios y limitaciones, las
principales pautas a tener en cuenta para confeccionarlo y los métodos y habilidades requeridas. En
este sentido, conviene capacitar en materias tales como programacion presupuestaria de mediano
plazo, proyeccion multianual de ingresos, analisis e interpretacion interanual de los esquemas de
ahorro-inversion-financiamiento y de la distribucion funcional del gasto, metodologias especificas
de proyeccion de mediano plazo de programas sociales, del sistema de seguridad social y del
servicio de la deuda publica. Por otra parte, la utilizacion del enfoque plurianual, también permite
avanzar mas en la difusion de la aplicacion practica del analisis costo-beneficio/efectividad,
evaluacion exante de proyectos, etc.

c) Formulacién del anteproyecto de presupuesto anual y del
anteproyecto de presupuesto plurianual

De acuerdo con lo sefialado en el apartado anterior, las instituciones ejecutoras deberan
realizar la programacion plurianual, siguiendo las pautas y directivas contenidas en el documento

¥ Se trata de la carga de los ejercicios subsiguientes al del afio correspondiente al del proyecto presupuestario anual, ya que en éste los

datos deben ser cargados con el nivel de apertura requerida por la estructura anual de recursos y gastos.
Debe tenerse que en esta instancia temprana de las definiciones presupuestarias, siempre existe la posibilidad de enmendar algunas de
las definiciones tomadas para la elaboracion del Documento general.
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elaborado en el nivel central. Dentro de estas instituciones se incluyen también el Poder Legislativo
y el Poder Judicial, aunque respetando las normas que regulan la division de los poderes publicos.

En este sentido, el objetivo general de esta subetapa es la de distribuir en forma anual y
plurianual los techos que le fueron comunicados a la institucion y determinar la brecha existente
entre los mismos y las necesidades de gastos compatible con el cumplimiento de los objetivos y
resultados del plan estratégico de la institucion.

Los trabajos no deberian tardar mas de dos meses (mayo y junio), de modo de poder enviar la
documentacion e informacion al 6rgano responsable de preparar el proyecto de ley de presupuesto
anual y el proyecto de presupuesto plurianual. No obstante, hay una parte de los mismos que pueden
comenzar antes y es la referida a la actualizacion del plan estratégico de la institucion.

El proceso de formulacion de los anteproyectos de las instituciones ejecutoras podria
ajustarse a la secuencia siguiente:

- Formulacion o actualizacion del plan estratégico;

- formulacion de la version preliminar del plan operativo anual de las instituciones, que
incluye una estimacion agregada y anual de los gastos del periodo plurianual;

- elaboracion de los anteproyectos de presupuesto anual y plurianual, ajustado a los topes
financieros que le fueron comunicados a cada institucion;

- presentacion oficial a las autoridades de los anteproyectos de presupuesto anual y plurianual.

A continuacion, se realiza un sintético desarrollo de los principales rasgos de estas acciones.
-Formulacion o actualizacién del plan estratégico

Para que haya suficiente tiempo para el desarrollo de esta actividad, la misma debe realizarse
en forma paralela a las tareas de definicion del “Planeamiento y programacion presupuestaria global
de mediano plazo”, realizada, segliin se explico mas arriba, por los 6rganos rectores centrales. Es
decir que antes de que las instituciones reciban el Documento de lineamientos y los topes
financieros provenientes del nivel central, deben estar preparadas para conocer el quantum de sus
necesidades de gastos compatible con el cumplimiento de sus objetivos y resultados estratégicos.

En el caso de que la Institucion con anterioridad tenga definido su plan estratégico, la
elaboracion de un nuevo presupuesto publico es una buena oportunidad como para actualizarlo,
introduciendo las modificaciones o ajustes que considere conveniente efectuar para un mejor
cumplimiento de su mision y en base al contexto y circunstancias del presente.

Si en cambio, una institucién no hubiese formulado un plan estratégico, resulta aconsejable
que las autoridades de la misma inicien los trabajos de elaboracion del mismo, dado que es una
condicion necesaria para moverse dentro de una perspectiva de mediano plazo. En esta situacion,
seguramente no podra terminarlo en dos o tres meses, que es el tiempo disponible antes de
comenzar con la elaboracion formal del anteproyecto presupuestario; en consecuencia, debera
encarar el trabajo de modo de despejar primero las variables que mas necesita como insumos para la
determinacion de dicho anteproyecto, continuando posteriormente la profundizacion del analisis y
la fijacion de las definiciones estratégicas. Esta tarea se facilita en las instituciones que se
encuentran funcionando de hecho con una vision estratégica.

La informacion resultante del trabajo, en forma no taxativa, seria la siguiente:
1. Actualizacion de la “mision” y de la “vision” institucional.

2. Detalle de los “objetivos estratégicos no cuantificables” de la institucion, es decir aquellos
objetivos que la institucion se ha planteado para cumplir con su mision y que no pueden ser
cuantificables mediante indicadores suficientemente representativos de su naturaleza o
sustancia. En este detalle, debe haber definiciones acerca de “objetivos intermedios” y sus
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probables fechas de cumplimiento dentro del periodo plurianual. Ademas, es importante
mencionar si hay otras instituciones publicas o privadas concurrentes al cumplimiento de
cada objetivo formulado, consignando el grado de relevancia de esta concurrencia y los
dispositivos institucionales de coordinacion existentes.

3. Detalle de las “metas de resultados estratégicos” de la institucion. A diferencia de lo
considerado en el punto anterior, estas metas constituyen la cuantificacion de los objetivos
estratégicos, en los casos en que esto sea posible. Se debe presentar, asimismo, las metas de
los “resultados intermedios”, previstos para el periodo plurianual.

4, Cuadro de “Brechas Institucionales”. En el caso de que se considerase que existen brechas o
debilidades institucionales que no permitiesen un cumplimiento cabal de los objetivos y de
las metas de resultado, es importante que la institucion las identifique, sefialando en qué
consisten y las medidas tomadas o recaudos requeridos para solucionarlas. Cuando una
institucion padece de serios trastornos organizativos de cardcter estructural, antes de
comprometerse con la obtencion de resultados ante terceros debe buscar los medios
pertinentes de solucion de estos problemas.

5. Revision y adecuacion de las categorias presupuestarias. Si un pais utiliza la técnica del
Presupuesto por Programas o alguna técnica presupuestaria similar debe tener presente que
las aperturas presupuestarias deben expresar en forma fidedigna los objetivos y metas del
plan estratégico, el cual a la vez debe tener en cuenta la red de responsabilidades funcionales
y la tecnologia de procesos productivos que tiene la institucion. De este modo se asegura la
debida identificacion de las relaciones entre objetivos y metas, los bienes y servicios
prestados por la institucion, los gastos y los funcionarios responsables.

En tal sentido, esta revision tiene el propdsito de cotejar la estructura de aperturas
presupuestarias vigente con el plan estratégico y realizar las adecuaciones que corresponda.

Se trata de una tarea que puede iniciarse en esta instancia temprana del proceso, aunque podra
ajustarse posteriormente con el avance de la preparacion del nuevo presupuesto. Ademas, por lo
general, el 6rgano rector del sistema presupuestario ejerce una tarea de asistencia y aprobacion
técnica de las nuevas aperturas, que la institucion quiera introducir.

-Formulacion preliminar del plan operativo anual de cada institucién y estimacion
agregada de las necesidades de gasto de las instituciones ejecutoras.

El plan operativo anual solamente podra tomar forma definitiva una vez que la institucion
conozca las asignaciones del Presupuesto anual, y los lineamientos de politica y las prioridades
definidas en las instancias superiores del gobierno.

Para la elaboracion del plan operativo se debera seguir dentro de cada institucion un
procedimiento descendente-ascendente, que va de las directivas e instrucciones dictadas por la
autoridad institucional a los responsables de los programas y/o proyectos, encargados del desarrollo
de la programacion operativa y presupuestaria.

Corresponde que participen también, brindando asistencia técnica y coordinando el proceso
general, las unidades técnicas de planificacion y de presupuesto de cada institucion.

Las directivas emanadas de la autoridad institucional deben establecer las unidades de
programacion que se situaran en la base de la piramide de decisiones intrainstitucionales, cuidando
que haya un equilibrio entre el permitir la maxima participacion posible y el cumplir la tarea dentro
del poco tiempo que se dispone en esta fase.

Le corresponde a las “unidades de programacion de base” la estimacion preliminar de los
volimenes de produccion o provision de bienes y/o servicios (intermedios y terminales a la
institucion) o niveles prestacionales que permiten cumplir para cada afio con los objetivos y metas
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de resultado formuladas en el plan estratégico. Dentro de estas tareas, los proyectos de inversion
publica deberan tener un tratamiento especial, sobre todo los nuevos.

En esta fase preliminar, no se deberd avanzar en detalles innecesarios, manejandose sobre
todo con los grandes agregados y elementos criticos, tanto por su importancia en el gasto como para
la politica del gobierno. En este sentido, es importante identificar si para cumplir con el plan
estratégico es necesario ampliar la dotacion de personal. También resulta relevante sefialar cuales
son las inversiones que hay que realizar para mejorar la productividad del conjunto organizacional.
Conviene que las proyecciones de gastos se realicen a los precios vigentes, sin pautas de precios
futuros, teniendo en cuenta, que en esta instancia todavia la institucion no conoce las directivas e
instrucciones particulares para la preparacion del nuevo presupuesto y del presupuesto plurianual y,
por lo tanto, no tiene las estimaciones del sendero de precios futuros.

El trabajo termina, después de seguir un proceso ascendente, con una matriz de
requerimientos de gastos y fuentes de financiamiento para cada afio del periodo plurianual,
compatible con el cumplimiento de los objetivos y metas de resultado y de produccion. En sintesis,
el producto del trabajo realizado debe dejar clarificado los puntos siguientes, entre otros:

1. Mencion de los objetivos operativos formulados para dar cumplimiento a los
objetivos/resultados estratégicos, en cada uno de los tres afios programados.

2. Cuando sea posible cuantificar los bienes y/o servicios a proveer, presentacion de tablas con
los volimenes anuales de los principales productos, incluyendo una sintética justificacion y
explicacion metodologica.

3. Eventualmente, propuestas de solucion de los déficits organizacionales existentes, incluyendo
el gasto asociado a la propuesta de solucion de los mismos.

4, Detalle sintético de los gastos que seria necesario realizar para dar cumplimiento en cantidad
y calidad a las metas de produccion programadas en cada uno de los tres afios.

5. Detalle de las fuentes de financiamiento disponibles para la atencion de los gastos
programados, incluyendo la metodologia de proyeccion y sus fundamentos.

Terminada esta etapa, la institucion contara con suficientes fundamentos y datos como para
afrontar la tarea de elaboracion de sus anteproyectos, una vez que reciba los lineamientos
establecidos por la conduccion superior del Ejecutivo.

A titulo ilustrativo, se presenta en la pagina siguiente un cuadro resumen que incluye la
informacién emergente del plan estratégico y del plan operativo preliminar, para cada afio del
periodo multianual, elaborado por un hipotético Ministerio de Agricultura y Ganaderia.’’ En el
cuadro se puede ver la informacion relevante que se obtendria de los planes estratégicos y
operativos (preliminares) y de la estimacion sintética de gastos. En donde tiene sentido hacerlo se
incluyen metas de resultado (MR) y de produccion (MP), bajo el supuesto de que dichas metas de
resultado 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 toman como metas de resultado
los porcentajes de cobertura y no la tasa de variacion. También para simplificar, no se especifican
las diferentes fuentes de financiamiento de los gastos.

Del cuadro se desprende que la técnica presupuestaria utilizada es el Presupuesto por
Programas, en donde existen categorias que no son programas, tales como las Actividades Centrales
y los aportes a otras instituciones.

I El cuadro es una adaptacién del elaborado por el autor en el documento antes citado. El ejemplo esta construido en base a programas

existentes del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion de la Republica de Guatemala.
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El cuadro es una expresion de la estructura de la demanda de gastos de la institucion
“Ministerio de Agricultura y Ganaderia” asociada a las metas fisicas formuladas. El total de esta
demanda de gastos debera ser confrontado con los limites financieros que se le comuniquen a la
institucion, proceso que se describe en el apartado siguiente.

Cuadro 2
DEMANDAS DE GASTOS Y METAS FiSICAS DE UNA INSTITUCION

Categoria Programatica
/Meta de resultado (MR)
/Meta de produccién (MP) 2006 2007 2008 2009
/Gastos totales

TOTAL GASTOS (u$s) 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
Desarrollo Productivo y Comercial 33.509.063 35.373.004 37.578.514 40.032.265
(MR) Tasa cobertura areas incorporadas con riego 80% 85% 91% 98%
(MR) Tasa cobertura fruticola 36% 40% 44% 49%
(MR) Tasa cobertura de acceso al Crédito 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 fruticola 4.700 ha. 5.222 ha. 5.744 ha. 6.397 ha.
(MP) Reforestacion 450 ha. 460 ha. 469 ha. 478 ha.
(MP) Préstamos para proyectos productivos 2.720 ptmos. 2.836 ptmos 3.030 ptmos 3.225 ptmos
Proteccién y Regulacién del Patrimonio Natural y Productivo 6.766.239 7.082.985 7.290.622 7.675.953
Agropecuario
(MR) Tasa cobertura hectareas a arrendar 80% 82% 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.
4.853.397| 5.434.592 5.554.810Q 5.732.688

Desarrollo Integral de Bosques
(MP) Plantas forestales

800.000 p.f|  900.000 p.f|  920.000 p.f|  950.000 p.f.

Desarrollo del Recurso Humano y Capital Social 2.116.729 2.159.063 2.202.245 2.246.290
(MP) Alumnos promovidos Escuela Formacion Agricola 250 250 250 250

Plan de Accién para la Atencion de Nifios de Escasos 45.993.387 50.210.514 57.924.613 60.875.173
Recursos

(MP) Vaso de leche 228.000 250.000 290.000 305.000
Programa de Reconstruccion por Dafios Originados por 6.545.359 6.545.359 6.545.359
Tormentas °
(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 Tierras 23.615.342 24.087.649 24.569.402 25.060.790
Apoyo al Catastro, Regulacion y Registro 25.451.975 25.961.014 26.480.195 27.009.839

Fuente: Adaptacion de un cuadro similar inserto en el documento antes citado “Modelo de Integracién entre la Planificacién
Estratégica y el Presupuesto Publico orientado a Resultados” (Ministerio de Finanzas Publicas de la Republica de

Guatemala y USAID).

-Elaboracion del anteproyecto de presupuesto anual, ajustado a los topes financieros que
le fueron comunicados a cada institucion.

Como se observa en el Cuadro anterior, el primer bosquejo del perfil programatico del
anteproyecto de presupuesto anual estd contenido en la estimacion agregada de la demanda de
gastos compatible con los objetivos y resultados estratégicos de cada institucion.

Sin embargo, para llegar al anteproyecto es preciso pasar por el filtro de las restricciones
presupuestarias, que en el modelo que se describe esta representada por los limites financieros
dispuestos por las autoridades rectoras en las finanzas publicas y en las prioridades
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gubernamentales. Como ya se expreso, estos limites, para que cumplan eficientemente con su
cometido y no generen distorsiones, deben ser agregados, de modo de no interferir en las decisiones
propias de las capacidades y competencias inherentes a cada institucion.

Es muy probable que la suma de los gastos demandados supere a los limites comunicados. En
tales circunstancias, la compatibilizacion con los techos debe hacerse desde una perspectiva
plurianual y segun prioridades, procurando que los ajustes minimicen las pérdidas en términos de
cumplimiento de objetivos y resultados.

Como se explico en el capitulo dedicado al desarrollo de los aspectos conceptuales (Seccion
6.2), 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 estimacion de los gastos,
partiendo la reduccion de los gastos menos prioritarios, lo que en la practica se traducira en una menor
dotacion de insumos variables y semivariables, debido a las restricciones legales que normalmente
existen en la administracion publica en materia de incorporaciones o, por el contrario, reducciones de
personal. La menor dotacion de insumos, conlleva a mermas en la cantidad y/o calidad de las
prestaciones programadas y, a su vez, en una disminucion de los objetivos y/o resultados previstos.
Estos recortes de todos modos no tienen porque ser definitivos, porque a la institucion, dadas las
caracteristicas que tiene el proceso de aprobacion del presupuesto publico, les quedan otras instancias
de decision en las que puede recuperar al menos una parte de las reducciones.

Estas tareas de ajuste deberan ser realizadas con la activa participacion de los responsables de
los programas, quienes deben estar asistidos por las unidades especializadas en presupuesto y
planificacion. Los ajustes no deben hacerse en forma proporcional sino siguiendo un cierto orden de
prioridades, procurando asi evitar una mala practica bastante arraigada en los organismos publicos,
sobre todo cuando las autoridades politicas se desentienden de las tareas de programacion
presupuestaria, dejandolas al arbitrio exclusivo de funcionarios administrativos.

Otro criterio importante es tener en cuenta que antes de afectar las metas de produccion, de
resultados o de los productos u objetivos no cuantificables, es necesario agotar las posibilidades de
reducir los gastos indirectos.

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 ejecucion, recursos afectados a
fines especificos, etc.), lo cual deja poco margen para distribuir el tope en funciéon de las
prioridades. No obstante, estos margenes se amplian en una perspectiva plurianual debido a los
ahorros que podrian producirse por mejoras en la eficiencia o por el cumplimiento de algunos
programas, proyectos o actividades.

Lo expresado en los parrafos anteriores se resume en los cuadros. En el primero, sirve como
ejemplo para apreciar las diferencias entre los totales por afio de la demanda de gastos y los limites
financieros. En el segundo, se muestra un cuadro equivalente al expuesto en el apartado anterior pero
con los ajustes realizados en gastos y en las metas. Por comodidad las cifras se expresan en dolares:

Cuadro 3
DEMANDA DE GASTOS DE LA INSTITUCION VS. TOPE FINANCIERO ASIGNADO

M'”'Stirga‘:]‘;fgg“"“ra 2006 2007 2008 2009
Total Gastos Demandados | 170.865479 | 179.011.291 | 190.916.738 | 191.859.394
Limites 174.937.325 | 179.521.793 | 179.518.695
Ajuste a realizar 4.073.967 11.394.944 11.751.616

Fuente: Adaptacion de un cuadro similar inserto en el documento antes citado “Modelo de

Integracion entre la Planificacion Estratégica y el Presupuesto Publico orientado a Resultados

(Ministerio de Finanzas Publicas de la Republica de Guatemala y USAID).
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Las cifras anuales de los gastos demandados son iguales a la suma de los gastos de las
categorias presupuestarias sefialadas en el Cuadro de la pagina 42. Al cotejar dichas cifras con los
limites fijados al Ministerio de Agricultura y Ganaderia, surgen los importes a reducir.

Cuadro 4
DEMANDAS DE GASTOS Y METAS FiSICAS AJUSTADAS AL TOPE FINANCIERO

Categoria Programatica
/Meta de resultado (MR)
. 2006 2007 2008 2009
/Meta de produccion (MP)
/Gastos totales
TOTAL GASTOS (u$s) 170.865.479 174.937.325 179.521.793 179.518.695
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 areas incorporadas con riego 80% 85% 91% 98%
(MR) Tasa cobertura fruticola 36% 36% 36% 36%
(MR) Tasa cobertura de acceso al Crédito Agricola 70% 70% 70% 70%
(MP) Areas incorporadas con riego 1.799 ha. 1.911 ha. 2.046 ha. 2.203 ha.
(MP) Fomento produccion fruticola 4.700 ha. 4.700 ha. 4.700 ha. 4.700 ha.
(MP) Reforestacion 450 ha. 450 ha. 450 ha. 450 ha.
(MP) Préstamos para proyectos productivos 2.720 ptmos. 2.720 ptmos 2.720 ptmos 2.720 ptmos
Proteccion y Regulacion del Patrimonio Natural y Productivo 6.766.239 7.082.985 7.290.622 7.675.953
Agropecuario
(MR) Tasa cobertura hectareas a arrendar 80% 82% 82% 85%
(MP) Tierras otorgadas en arrendamiento 2500 ha. 2562 ha. 2562 ha. 2 656 ha.
(MP) Manejo de recursos naturales 250 ha. 275 ha. 302 ha. 330 ha.
Desarrollo Integral de Bosques 4.853.397 5.002.598 5.148.998 5.143.606
(MP) Plantas forestales 800.000 p.f. 850.000 p.f. 850.00? 850.000 p.f.
p.f.
Desarrollo del Recurso Humano y Capital Social 2.116.729 2.159.063 2.202.245 2.246.290
(MP) Alumnos promovidos Escuela Formacion Agricola 250 250 250 250
Plan de Accién para la Atencion de Campesinos de Escasos 45.993.387 48.047.792 49.422.718 52.448.599
Recursos
(MP) Vaso de leche
228.000 238.000 245.000 260.000
Programa de Reconstruccién por Dafios Originados por 6.545.359 6.545.359 6.545.359
Tormentas _
(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 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

Fuente: Ibidem.

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 conduccion, planificacion,
administracion, asesoramiento centralizado y control, en las cuales es menos dificultosa la
realizacion de reducciones.

- Programa “Desarrollo Productivo y Comercial”. Los ajustes realizados suponen cambios
en las metas de produccion y de resultado, que implican una menor cobertura a la produccion
fruticola y menores préstamos promocionales al sector agricola. Se mantuvo el incremento
previsto para una mayor cobertura de las areas de riego.
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- 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 Campesinos de Escasos Recursos”.
Aunque se redujo el aumento programado, aumenta la cobertura del afio base.

Una vez terminadas estas tareas de ajuste, quedan definidos los valores para cada afio y sobre
todo el afio correspondiente al anteproyecto presupuestario anual. La formulacion del anteproyecto
anual exige un esfuerzo especial, debido a que se opera en un nivel mas desagregado, tanto en la
distribucion de las asignaciones como en las justificaciones de las mismas.

El Presupuesto Plurianual, requiere un esfuerzo administrativo menor, debido
fundamentalmente a que lo que interesa es la informacion consolidada y de mayor relevancia para la
institucion.

-Presentacion oficial a las autoridades superiores de los anteproyectos de presupuesto
anual y plurianual.

Aprobados internamente los anteproyectos de presupuesto anual y plurianual, quedan las
tareas de preparar toda la documentacion y el soporte informatico de datos a ser presentadas a los
organismos encargados de la confeccion final del proyecto de ley de Presupuesto General y de la
elaboracion del Proyecto de Presupuesto Plurianual.

La documentacion que se presente con la firma de la autoridad de la institucion, debera
contener una resefla que permita hacer conocer a los actores institucionales externos cual es la
expresion actualizada del plan estratégico de las misma, consignando informacion sobre la mision,
la vision, los objetivos y resultados estratégicos a alcanzar con las asignaciones presupuestarias
enmarcadas en el anteproyecto. Eventualmente, se debera dejar constancia de si resulta necesario
impulsar modificaciones en las normas organicas de la institucion.

Una parte de la documentacion debe estar dedicada a presentar los datos relativos a las
fuentes propias de ingresos que dispone la institucion, expresando los fundamentos considerados en
las proyecciones plurianuales realizadas, asi como su metodologia y supuestos. Se deberd informar
acerca de cualquier cambio previsto en las bases legales de estos ingresos durante el periodo, asi
como también de las modificaciones en su destino especifico.

Se debera dedicar un capitulo especial a la informacion vinculada con los desembolsos
proyectados en concepto de préstamos y/o donaciones provenientes de organismos internacionales,
los cuales responden por lo general a una perspectiva plurianual, dejando perfectamente aclarado
los que estan en ejecucion o aprobados, y los que se encuentren en proceso de negociacion.

Los proyectos de inversion publica administrados por las instituciones, incluyendo los que
prevé ejecutar en el futuro, deben constituir una parte particularmente documentada en Ia
presentacion de los anteproyectos, debido a su significacion financiera y a su maduracion
plurianual. Esta informacion puede estar relacionada asimismo con la necesidad de compatibilizar la
incidencia financiera de estos proyectos con el marco presupuestario global. Por otra parte, la
informacién sobre los nuevos proyectos de inversion puede ser requerida para aplicar el
procedimiento de autorizaciéon del Poder Legislativo, requisito requerido por la legislacion
presupuestaria de algunos paises.

En esta documentacion deben quedar planteadas las pérdidas que se producirian por causa de
los eventuales recortes en los objetivos y metas de produccion y de resultados. Esta insercion le
permitira luego al gabinete de ministros y al titular del Poder Ejecutivo, u organos de decision
equivalentes, efectuar un andlisis comparativo interinstitucional para determinar si es necesario
realizar cambios en la distribucion de los recursos financieros para hacerla mas afin con las
prioridades del gobierno.
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Otro aspecto que deberia estar incluido dentro de dicha documentacion, es la mencién de las
condiciones necesarias y suficientes que la institucion considera pertinente para cumplir en tiempo y
forma con los objetivos y las metas enunciadas en el anteproyecto. En este protocolo de
condiciones, se deberia especificar asimismo las responsabilidades concurrentes que le
corresponden a otras instituciones publicas para el fiel cumplimiento de esos propdsitos y los
dispositivos institucionales de coordinacion que existen o que deberian ser creados en tal sentido.

c) Preparacion del Proyecto de Presupuesto Plurianual

Se trata de un proceso ascendente que por lo general esta centralizado y tiene su base en las
oficinas de presupuesto quienes asumen la responsabilidad de recibir la documentacion
correspondiente a los anteproyectos institucionales con el objeto de revisarlos, analizarlos y
compatibilizarlos con las politicas presupuestarias, de tal forma que las autoridades politicas puedan
tomar las decisiones finales en lo que se refiere al proyecto de ley de presupuesto anual y al
proyecto plurianual.

Ademas, la oficina general de presupuesto opera habitualmente como coordinador técnico de
los trabajos que deben realizar otras dependencias especializadas (vg. planificacion, programacion
macroecondmica, inversiones publicas, etc.).

El mayor esfuerzo de estas dependencias estd concentrado en el proyecto de ley de
presupuesto anual del gobierno, en donde el Presupuesto Plurianual se podra elaborar una vez que
estén firmes las decisiones fundamentales de aquél, aunque existan muchos elementos comunes
entre ambos instrumentos.

En la preparacion de ambos instrumentos es vital que las dependencias responsables cuenten
con un plantel de analistas presupuestarios que puedan cubrir los asuntos esenciales de las
diferentes materias relativas al presupuesto. Estos analistas constituyen la base de la piramide de
decisiones que se da en esta etapa final de elaboracion de los proyectos presupuestarios. En el
cuadro siguiente se mencionan algunos aspectos que debe conocer y manejar un analista
presupuestario en el analisis y evaluacion de los anteproyectos presupuestarios.
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RECUADRO 2
CONOCIMIENTOS BASICOS PARA EL ANALISIS DEL ANTEPROYECTO DE UNA INSTITUCION

- Base legal de la institucién.

- Mision y vision actualizadas.

- Plan Estratégico institucional actualizado.

- Organigrama actualizado de la institucion.

- Red de categorias presupuestarias actualizadas.

- Politicas de intervencion publica adoptada por la institucion y tecnologia adoptada de provisiéon y/o produccién de
bienes y/o servicios.

- Plan operativo anual preliminar de la institucién, incluyendo objetivos estratégicos, metas de produccion y resultados.

- Desglose de la dotacion de personal y recursos fisicos instalados de la institucién, que incluye los pertinentes convenios
laborales.

- Estructura de ingresos y gastos contemplados en el anteproyecto.

- Principales debilidades y fortalezas operativas de la institucion.

- Comportamiento histérico de la ejecucion de los ingresos y gastos, con el suficiente detalle que requiera el analisis del
anteproyecto.
Aspectos a tener en cuenta en el analisis plurianual

- Analisis de la informacién contenida en el anteproyecto plurianual con el objeto de detectar, tanto en los ingresos como
en los egresos, errores de calculo o de interpretacion e inconsistencias con relacién a las instrucciones impartidas.

- Analisis del grado de correlacion existente entre los resultados esperados y las metas de produccién previstas y, entre
éstas y los gastos presupuestados.

- Analisis de la coherencia existente entre los resultados y las metas plurianuales previstos por las Entidades y el plan y
las estrategias gubernamentales.

- Analisis de la procedencia de las fuentes de financiamiento.
- Analisis de los eventuales requerimientos adicionales presentados por las jurisdicciones.

- Analisis especifico de los proyectos de inversion y de los convenios de préstamo de los organismos internacionales de
crédito.

- Analisis de la coherencia general y consistencia financiera de cada Anteproyecto.

Fuente: Elaboracién propia.

Los analistas presupuestarios deben evaluar los requerimientos adicionales de gastos desde el
punto de vista de sus fundamentos y justificativos, como asi también si las instituciones ejecutoras
estan en condiciones de ejecutarlos. Terminado el analisis, la oficina de presupuesto, debe estar en
condiciones de presentar sus recomendaciones a la autoridad politica acerca de hasta donde
corresponde aceptar estos requerimientos.

En esta instancia, dentro de los tiempos disponibles, deben prestar su colaboracion los
especialistas de otras dependencias, de modo de mejorar lo maximo posible la calidad de las
conclusiones técnicas.

En este analisis es fundamental, también, la elaboracion de un informe sintético de los
asuntos criticos y relevantes que tienen que ser resueltos en el méximo nivel politico y que, por
consiguiente, por su naturaleza no pueden ser resueltos técnicamente.

7.2 Aprobacion

La aprobacion del Presupuesto Plurianual puede hacerse en forma simultanea con la del proyecto de
ley de Presupuesto General o, en su defecto, realizarse por separado. Cuando el mismo tiene
caracter indicativo, la aprobacion no tiene las formalidades que acompafian a dicho proyecto, siendo
ademas la ultima instancia de aprobacion. No obstante, resulta aconsejable tratar los aspectos
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generales durante la discusion del proyecto presupuestario anual y dejar para una reunion especifica
del gabinete o consejo de ministros el tratamiento mas pormenorizado del temario.>

El Presupuesto Plurianual, una vez aprobado, debe enviarse al Congreso para su
conocimiento, si ese fuese el procedimiento establecido. En cualquier situacion, es importante que
el mismo sea puesto ademas a conocimiento publico.

7.3 Actualizacion

La actualizacion del Presupuesto Plurianual debe seguir una logica diferente a la que rige para el
Presupuesto anual, en donde debe haber un registro exacto de los créditos originales de las partidas
y de sus modificaciones. El Presupuesto Plurianual, en cambio, debe mantener hasta su finalizacion
su condicion de ser un instrumento que muestra los grandes numeros y realizaciones de las cuentas
gubernamentales y por lo tanto no debe ser modificado a causa de los cambios que no modifican
sustancialmente el perfil de dichas cuentas.

Sin perjuicio de ello, y por las mismas razones, existen algunas circunstancias en donde si
conviene modificar la version original del Presupuesto Plurianual. La primera es la adecuacion de la
version del Presupuesto Plurianual elaborada en base al proyecto de ley de presupuesto anual a la
ley de presupuesto sancionada por el Congreso, en el caso de que existan modificaciones en las
asignaciones o disposiciones con amplio impacto en los gastos. En esta situacion, los cambios
introducidos quizas repercutan a su vez en las previsiones de los afios posteriores, las cuales
también deberian ser objeto de modificacion. Posteriormente, y dentro de la vida util del
Presupuesto Plurianual, se podran incorporar las modificaciones significativas.

7.4 Ejecucion del Presupuesto Plurianual

Habiendo un Presupuesto anual, base de la contabilidad presupuestaria, no tiene sentido que se
desarrolle un sistema de registros de la ejecucion del Presupuesto Plurianual. Por consiguiente, en la
medida que empiece a cumplirse el periodo plurianual, siempre habra una parte ejecutada y otra por
ejecutar, en donde la primera sera la misma para ambos instrumentos.

Después de transcurrido el primer afio de su aprobacion, es importante, sin embargo, mostrar
los desvios entre lo programado y lo realizado, y entre las anteriores y las nuevas proyecciones,
especificandolo dentro del propio documento aprobatorio del nuevo Presupuesto Plurianual.”

7.5 Evaluacion

El Presupuesto Plurianual puede ser objeto de seguimiento y evaluacion. Cuando la ejecucion del
presupuesto ordinario tiene adosado un sistema de seguimiento y evaluacion, que comprende los
aspectos reales y financieros, tanto generales como micro administrativos, es posible ampliar el
alcance de dicho sistema incorporandole la informacion de caracter plurianual, pese a que, como
sucede con la ejecucion, haya zonas comunes o de superposicion entre el presupuesto anual y el
plurianual.

Sin perjuicio de ello, existen acciones de analisis y de evaluacion inherentes a la perspectiva
plurianual, tales como:

2 El requisito de que el Presupuesto Plurianual sea considerado a nivel de gabinete en la practica no resulta facil, dadas las dificultades

que por lo general tienen los funcionarios politicos para centrarse en cuestiones de mediano plazo.
Hay paises como el Reino Unido y Nueva Zelanda, en donde se le da suma importancia a la explicacion de las causas de los desvios
entre lo proyectado y lo realizado y las nuevas proyecciones.
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- Identificacion y analisis de las causas de los desvios entre la ejecucion y las proyecciones,
globales y sectoriales;

- Evaluacion, realizada por un ente externo, sobre la calidad de las proyecciones y supuestos
plurianuales, globales y sectoriales;

- Evaluacion externa del Presupuesto Plurianual en lo que se refiere a la coherencia existente,
durante el periodo plurianual, entre la cadena de relaciones entre objetivos y resultados
estratégicos, volimenes de prestaciones y de provision de bienes y servicios, y asignaciones
financieras;

- Identificacion, andlisis y evaluacion del grado de cumplimiento de las metas de resultados de
maduracion plurianual;

- Evaluacion externa del grado de utilizacion del Presupuesto Plurianual por parte de las
autoridades politicas del gobierno y de las instituciones ejecutoras.

- Evaluacion externa del grado de repercusion del Presupuesto Plurianual en los sectores
especializados y en la opinion publica.
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8. Experiencia internacional

Son varios los paises que han incorporado el Presupuesto Plurianual a su
sistema presupuestario. En general, se pueden identificar diferentes
razones que motivaron su creacion, pero el factor comun que se encuentra
en la base de esa decision se halla en la percepcion de que el periodo
anual resulta insuficiente para una adecuada administracion de los asuntos
vinculados con las finanzas del Estado, en un contexto mundial altamente
interdependiente que demanda que cada pais le demuestre al resto del
mundo que estd en condiciones de controlarlas.

En un breve recorrido, se mencionaran algunos paises, haciendo en cada
caso una sucinta descripcion de los principales rasgos del esquema
adoptado. La seleccion fue realizada con beneficio de inventario, con la
intencion de destacar aquellos elementos virtuosos de los sistemas que,
con las debidas adaptaciones, puedan ser considerados en la
implementacion del Presupuesto Plurianual. Como se podré observar, no
existe un modelo comun, pero en general predomina la variante de que el
Presupuesto Plurianual es indicativo y opera en la practica como un
complemento del Presupuesto anual, de caracter obligatorio.
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8.1 Brasil®**

En Brasil el presupuesto del gobierno federal, que tiene vigencia anual, esta vinculado formalmente
con el sistema de planificacion, que se concreta en un Plan a cuatro afios, conocido como Plano
Brasil, el cual se aprueba por Ley al inicio de cada periodo presidencial.

El instrumento que cumple el papel de puente entre el Plan y el Presupuesto anual, son las
Directrices Presupuestarias, que es una ley que se aprueba para cada nuevo ejercicio fiscal.

Los criterios impuestos sobre el proceso presupuestario tienen como propdsito avanzar hacia
una gestion presupuestaria orientada a resultados, resaltar las prioridades politicas del gobierno
mediante la calificacion como prioritarios de aproximadamente una cuarta parte de los programas y
fomentar la participacion privada en el financiamiento de los proyectos de inversion. La ley de
Directrices Presupuestarias es el instrumento en el cual se traducen estas prioridades, mediante la
presentacion de listados especificos.

8.2 Canada

Canada comenzd su experiencia en presupuestacion plurianual, en los afios 80, con proyecciones a
cinco afios, para pasar luego a un régimen bianual. El cambio se debid a que existian muchos
desvios entre lo proyectado y lo realizado, y ademas se habia llegado a la conclusion de que un
periodo tan largo aumentaba la incertidumbre en vez de reducirla.*

Otro problema que se origind en que se calculaba una reserva para contingencias, que fueron
interpretadas por las instituciones como una posibilidad de pujar por mayores asignaciones,
buscando asegurarse una parte de esas reservas.

En la actualidad, el marco fiscal plurianual, lo determina el Ministerio de Finanzas y las
proyecciones que contiene operan como limites para la asignacion presupuestaria anual de las
diferentes areas del gobierno.

Para dar mayor credibilidad y transparencia a las estimaciones de las variables
macroecondomicas para la formulacion del presupuesto, las autoridades fiscales de Canada aceptan
las proyecciones realizadas por un grupo preseleccionado de instituciones especializadas y definen
las metas del PIB tomando el promedio de los pronosticos efectuados por cada una de estas
instituciones.

8.3 Estados Unidos de Norteamérica®®

En el afio 1993 el gobierno entrante de los Estados Unidos, bajo la tutela directa del Vicepresidente
Alan Gore, decide llevar adelante un importante cambio en el sistema presupuestario y consigue la
aprobacion de la Ley de Desempefio Gubernamental y Resultados. El plan de implementacion
previsto considerd necesario un periodo de siete afios para cumplir con los objetivos del nuevo
régimen, comenzando por la aplicacion del nuevo enfoque, en algunas areas de la administracion
publica federal. Esta reforma mantuvo el enfoque plurianual, que siempre estuvo presente en el
modelo de programacion de los EE.UU.

** En el trabajo de Juan Cristobal Bonnefoy y Ricardo Martner “Planificar y presupuestar: modelos de integracion y coordinacién en

América Latina”, se realiza una descripcion mas amplia de los antecedentes y caracteristicas de las relaciones entre plan y presupuesto.

Cf. Humberto Petrei, Presupuestos Plurianuales (2004), no publicado.

Elaborado a partir del estudio realizado por Hernan P. Llosas, “El sistema presupuestario en los Estados Unidos de Norteamérica”,
que fue presentado en el XX Seminario de la Asociaciéon Argentina de Presupuesto y Administracion Financiera Publica” realizado
en Buenos Aires, noviembre de 2006.
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Como parte del diagnodstico se partidé de la comprobacion del hecho de que a pesar de los
planes de reforma introducidos en un lapso mayor a treinta afios, con el Presupuesto por Programas,
primero, y luego con el Presupuesto Base Cero, las instituciones publicas continuaban gestionando
de acuerdo con las practicas tradicionales. Se sostuvo que una de las causas era que las reformas
anteriores no habian dado suficiente importancia a los factores politicos, culturales y sociales que
estan presentes en el proceso presupuestario y lo determinan.

A partir de 1998, terminadas las experiencias piloto, se dispuso que a todas las agencias
preparen planes estratégicos plurianuales, sobre la base de los cuales deben preparar el Plan de
Desempeiio y realizar la vinculacion con las asignaciones presupuestarias, dado que el plan debia
estar alineado a las restricciones presupuestarias.

Entre los requisitos establecidos por la Oficina Federal de Administracion y Presupuesto
(OMB)7 que deben tener en cuenta las Agencias para la formulacion de los planes estratégicos se
encuentran:

- Declaracion integral de la mision de la agencia, que incluye un resumen de lo que se hace
de acuerdo al marco juridico que la sustenta y cuales son sus propositos.

- Presentacion de los objetivos de largo plazo, indicando los resultados esperados del
cumplimiento de sus principales funciones y las probables fechas de cumplimiento de los
mismos. Estos objetivos deben expresarse en resultados, los cuales deben ser formulados
de manera tal que permitan una evaluacion futura de si han sido alcanzados.

- Descripcion sintética de los enfoques o estrategias previstas para cumplir con los objetivos
y la mision del organismo. Esto supone una mencion de las capacidades con que cuenta,
en especial las de personal, las tecnologias utilizadas y otros recursos criticos. El plan
debe senialar ademas los esfuerzos que realizara el organismo para el entrenamiento y
capacitacion del personal.

- Descripcion de la relacion entre las metas de largo plazo y las anuales, lo que implica
vincular el largo plazo con los planes anuales de desempefio, lo cual permite a las
instancias de decision conocer como la agencia avanza hacia el cumplimiento de los
resultados de largo plazo.

- Identificacion de los factores externos clave, que escapando al control de la agencia,
pueden afectar en forma significativa el cumplimiento de los resultados estratégicos.

- Descripcion de las evaluaciones realizadas que fueron utilizadas para la elaboracion del
Plan Estratégico, que sirven para poder justipreciar la validez y razonabilidad del plan. La
ley marco define las evaluaciones de programas llevados a cabo por las agencias como
estimaciones objetivas y formales de los resultados (impacto o efecto de un programa).

- Forma en que la Agencia participa en programas de tipo transversal, especificando las
relaciones y las instancias de coordinacion existentes, lo cual debe ser considerado para
evitar superposiciones y derroches de fondos, comprometiendo la efectividad global del
programa del gobierno federal.

- Formulacion breve de los pasos a seguir para la resolucion de problemas estructurales de
gerenciamiento e incapacidades institucionales de origen interno que pueden amenazar el
cumplimiento del plan estratégico.

La mayoria de estos requisitos se encuentran contenidos en la Ley de Desempefio
Gubernamental y Resultados, salvo los dos tltimos que fueron requeridos por la OMB. Todo este
sistema de plancamiento estd orientado a justificar la procedencia de las asignaciones

7 Office of Management and Budget (http://www.whitehouse.gov/omb).
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presupuestarias, en especial las tipificadas como discrecionales. Después de mas de una década de
introduccion del nuevo sistema, segun los estudios oficiales realizados demuestran que, pese a los
esfuerzos y recursos aplicados en la reforma, todavia no es posible integrar las metas de resultados
con las asignaciones financieras. Esto trajo como consecuencia, la emision de nuevas directivas
técnicas de la OMB, la cual se concretd en el ano 2004 mediante la Circular A-11 (Parte 6,
Capitulos 200.1 y 220), por la cual la OMB le pidi6 a las agencias la elaboracion del Presupuesto de
Desempefio, que abarca al Plan Anual de Desempefio y sus relaciones con el Presupuesto Anual, es
decir es el documento que procura vincular los fines estratégicos con los objetivos de desempefio de
largo y corto plazo, y con los gastos de los programas y actividades que contribuyen a lograr esos
fines y objetivos. Un problema especial detectado, surgido de un analisis de la Oficina de
Contabilidad del Gobierno (GAO), enfatizo la necesidad de considerar un tratamiento especifico
para los casos de programas que aportan mas de un producto o resultado (programas
multipropdsitos) o para los fines transversales, cuyo cumplimiento requiere la accién conjunta de
dos 0 mas programas.

De acuerdo con esta descripcion del modelo de los Estados Unidos, los aspectos de mediano
plazo del Presupuesto, especialmente los globales, no son faciles de aislar, dado que constituyen
una parte integral del proceso presupuestario anual. Las estimaciones plurianuales tiene su origen en
el afio 1970, oportunidad en la que el Congreso dispuso la obligacion de confeccionar un
Presupuesto anual mas cuatro afios adicionales.

Actualmente, esta informacion muestra los ingresos y los gastos quinquenales distribuidos, en
forma agregada, por funciones y subfunciones. Por otra parte, cuando el Presidente envia el
documento presupuestario al Congreso incluye informacion sobre la incidencia multianual de las
medidas de politica incluidas en el Proyecto.™

Los valores plurianuales son utilizados, asimismo, en los comienzos del proceso de
preparacion del nuevo presupuesto. En esta oportunidad, el Director de la OMB envia una nota a los
titulares de las agencias con las directivas y lineamientos para confeccionar los anteproyectos
presupuestarios, excepto que se indique lo contrario, el punto de partida para el trabajo de cada
agencia seran los datos del presupuesto plurianual previo.

En el sistema del gobierno federal los techos se utilizan como procedimiento de
programacion del proyecto presupuestario y son establecidos para el quinquenio por la OMB para
cada Agencia. Pese a que la OMB les pide a las agencias que realicen su programacion de gastos
dentro de los mismos, por lo general éstas presentan requerimientos adicionales entre el 5/10 %, lo
cual representa una suma considerable para un nivel de gasto como el que tiene los EE.UU. Le
corresponde a la OMB, recomendar al Presidente el criterio a seguir con relacion a los aspectos mas
significativos de los gastos adicionales, dejando para resolver dentro de su a&mbito las cuestiones de
menor relevancia. En las discusiones que se plantean, a veces las previsiones para los afios futuros
pueden servir para llegar a acuerdos con relacion a las asignaciones del afio proximo, por ejemplo,
incrementando el gasto del afio t+2 como compensacion de la aceptacion por parte de la Agencia de
no incrementar el correspondiente al del t+1. Estos refuerzos, sin embargo, no quedaran firmes
hasta que sean confirmados en la asignacién anual.*

Cuando se concilian las posiciones dentro del Ejecutivo, son las agencias las encargadas de
preparar la documentacion y la justificacion del presupuesto, previa validacion de la autoridad
presupuestaria. La informacion presentada debe estructurarse

% Dorotinsky, Bill (2004), “Perspectiva de mediando plazo en el Presupuesto: El caso de los Estados Unidos™, articulo incluido en

“Reformando el Sistema de Administracion del Gasto Publico — Marco de Gasto de Mediano Plazo, Administracion de Desempefio y
Transparencia Fiscal”, Banco Mundial e Instituto de Desarrollo de Corea.

¥ fdem.
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No obstante estos avances y recaudos, desde una perspectiva macro fiscal, existe la sensacion
de que la informacion plurianual de ingresos y gastos no ha operado como un freno al crecimiento
del gasto gubernamental. En todo caso, influencié hacia una mayor asignacion hacia los gastos no
discrecionales u “obligatorios”, que por lo general quedan fuera de las deliberaciones
parlamentarias.*’

8.4 Reino Unido

Desde el ano 1980, existe un marco plurianual denominado Estrategia Financiera de Mediano
Plazo*' sobre el cual se realizan las proyecciones monetarias y fiscales. El modelo y los supuestos
utilizados estan abiertos al conocimiento publico.

Las proyecciones son a tres afos, de tipo rotativo (una vez transcurrido el primer afio se
elimina y se agrega un nuevo tercer afo). A partir del afio 1993, el gobierno comenz6 a informar
sobre sus planes de gastos e ingresos junto a un Informe de Presupuesto. Se le da mucha
importancia a las explicaciones de las diferencias entre lo proyectado y lo ejecutado, tanto para el
aflo que finaliza como para las nuevas proyecciones.

El modelo del Reino Unido también esta orientado a la gestion por resultados, que incluye la
opinién de los ciudadanos y usuarios, siendo el pais que mas ha avanzado en las llamadas cartas de
compromiso con los ciudadanos (Citizen’s Charter).

8.5 Suecia

Suecia es un buen ejemplo del modelo que ha tratado de difundir las oficinas técnicas de la OCDE
en las ultimas décadas, en especial en el continente europeo. Contiene un marco presupuestario
plurianual a tres afios, rotativo, siendo el primero el nuevo presupuesto anual.* Este marco
presupuestario es decidido por el Parlamento. Los montos que se aprueban son nominales, por lo
que no estan ajustados por inflacion®, y si bien constituyen una guia que no tiene caracter legal, es
considerado como un fuerte compromiso en mantenerlo por parte del gobierno central. La
aprobacion no se materializa por medio de una ley, sino en un documento llamado Carta del
Presupuesto (Budget Bill)

El modelo vigente es uno de los emergentes de la crisis economica que enfrentd Suecia en el
inicio de los afios 90, que se manifestd claramente en el frente fiscal, en donde se registro una
necesidad de financiamiento del sector publico del 17% del PIB. Para estabilizar el sistema
econémico se tomaron medidas clasicas de ajuste, pero se estableci®6 un nuevo régimen
presupuestario (1997), que pas6 del sistema anterior en cuanto a las decisiones de asignacion de
recursos de abajo-arriba (bottom-up) a una secuencia en cascada descendente (decisiones de arriba-
abajo/top-down decisions), en donde se establecen procedimientos que procuran garantizar al
maximo el respeto a los limites financieros globales, los que a su vez son compatibles con la
obtencion de una determinada meta de superavit. Simultdneamente, en la reforma se amplio el
alcance institucional del Presupuesto, incorporando fondos sociales (vg. desempleo, obra social,
retiro anticipado) que antes eran extra presupuestarios. Aunque el sistema de pensiones no forma
parte de las instituciones que integran el Presupuesto, los techos globales fijados si lo cubren. Por
otra parte, si bien los gobiernos locales no forman parte del proceso de asignaciones

0 fdem.

“Medium-Term Financial Strategy”

Llosas, H., ob.cit. .

Los techos presupuestarios estan basados en las proyecciones macroeconémicas, en donde la meta de inflacion es del 2% (+/-1) que
el Banco Central se compromete a alcanzar.
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presupuestarias, la ley les requiere presupuestos equilibrados y ademas forman parte de la meta de
superavit. La meta es alcanzar un superavit a lo largo del ciclo econdmico es del 2%.**

Las proyecciones macroeconomicas que dan sustento al marco presupuestario son realizadas
por el Departamento de Asuntos Econdmicos del Ministerio de Finanzas, quien coteja sus
proyecciones con las que realizan el Instituto Nacional de Investigaciones Econdmicas, los bancos
mas importantes e instituciones privadas. El mismo Departamento, se encarga de las proyecciones
de ingresos.” El nivel global del gasto es una variable dependiente del nivel de ingresos menos el
monto del superavit.

El objetivo es que el marco plurianual opere como “ancla”, protegiendo la disciplina fiscal.
Cuando los ingresos superan a las estimaciones, el excedente no se utiliza para incrementar los
gastos mas alla de los limites establecidos. A estos efectos se establecen, ademas del “techo global”
y “techos financieros de gasto” (expenditure ceiling) a las instituciones ejecutoras, con una
distribucion a nivel de detalle, en donde se pone el acento en los programas. La distribucion
primaria del nivel total del gasto se hace a partir de una asignacion tentativa elaborada por el
Ministerio de Finanzas y que éste presenta al Primer Ministro. El primer mandatario desempena el
papel de arbitro y es el que lauda frente a controversias insuperables. Se convoca al resto de los
Ministros para que, en una especie de retiro (Retiro de marzo) que puede tener una duracion de tres
dias, se pongan de acuerdo en la distribucion del techo global, que luego estard sujeto a la
aprobacion del Parlamento.

En el procedimiento de aprobacion del Presupuesto el Parlamento tiene un papel protagdonico.
Dentro del mismo funciona un Comité de Finanzas que cumple una importante funcién de
coordinacion y compatibilizacion de las opiniones de los comités especiales. El procedimiento de
aprobacion contempla dos momentos diferenciados, el Proyecto de Politica Fiscal y el Proyecto de
Presupuesto. Por el primero, el Poder Ejecutivo, antes del 15 de abril, pone a la consideracion
parlamentaria los lineamientos basicos de la politica econdmica y presupuestaria, la evaluacion de la
situacion econdmica y las perspectivas para los tres afios siguientes. La propuesta presupuestaria
debe ser presentada antes del 20 septiembre, y contiene el limite global del gasto y la version
sintética de la asignacion a las areas de este limite.*®

Estando vigentes las decisiones presupuestarias tomadas en los afios anteriores, cuando se
aprueba el nuevo presupuesto, quedan definidos aspectos plurianuales y anuales, tales como: (a) El
techo global para el afio t+3 (siendo el afo t, el afio base o ejercicio corriente); (b) los techos de
gastos para los afios t+1 y t+2, en el caso de hubiere modificaciones a los ya existentes; (c) la
asignacion de gastos para cada una de las 27 areas en que distribuye el gasto, la cual ha sido
trabajada previamente en los comités especiales (15 en total) fijando objetivos y la distribucion del
gasto; (d) cambios impositivos para el afio t+1; (e) aprobacion del calculo de los ingresos totales del
afio t+1. Si un comité especial quiere expandir el gasto al area que le corresponde, para que prospere
tiene que ser presentado por el Comité de Finanzas a la aprobacion del Parlamento, pudiendo
proponer la reduccion en otra area como compensaciéon.”’ La suma que se distribuye no es la total,
sino que se deja en forma deliberada una reserva o margen presupuestario, para contingencias o
errores de prondstico.

Aprobados los limites presupuestarios por agencia, el sistema implementado alcanza luego a
un alto grado de flexibilidad. A las agencias se le asignan recursos presupuestarios globales para los
gastos operativos (servicios personales, bienes de consumo y servicios no personales), existiendo

* Frank, Nicles (2004), “El Proceso Presupuestario Sueco: Objetivos y Decisiones de Arriba-Abajo”, articulo incluido en “Reformando

el Sistema de Administracion del Gasto Publico — Marco de Gasto de Mediano Plazo, Administracién de Desempefio y Transparencia
Fiscal”.

Gustafsson, Allan (2004), “Marco de gasto de mediano plazo en suecia”, articulo incluido “Reformando el sistema de administracion
del gasto ptblico — marco de gasto de mediano plazo, administracion de desempefio y transparencia fiscal”.

4 Frank, N., ob.cit.

7 idem.
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asignaciones separadas para transferencias y gastos de capital. Tienen que acordar con su ministro
metas de desempefio por medio de una Carta de Intenciones. Como contrapartida, disponen de
amplias facilidades en la administracion de los factores productivos y recursos financieros
asignados. Las metas no figuran en el Presupuesto sino en las Cartas de Intencion. Para evitar
desvios indeseados se ha montado un sé6lido régimen de rendicion de cuentas por desempeiio. Estas
agencias, redactan desde 1993 un informe financiero y otro sobre su desempefio.*®

Si bien las reformas efectuadas no estan exentas de problemas y desajustes*’, que pueden irse
solucionando en la practica, las encuestas muestran una creciente satisfaccion de la ciudadania en
un modelo que muestra disciplina fiscal con eficiencia en la prestacion de los servicios.” La puesta
en practica del nuevo sistema ha movido el foco de las decisiones presupuestarias hacia el mediano
plazo.

8.6 Uruguay

Como se sefialo, en la Republica Oriental del Uruguay el Presupuesto General abarca cinco afios,
que coincide con el periodo del mandato presidencial. De acuerdo con las normas vigentes en el
pais, durante el afio 2005, el Poder Ejecutivo debera enviar un proyecto de ley de presupuesto para
el periodo fiscal 2006-2010. Transcurrido un afio, se presentan al Congreso, ademas de la rendicion
de cuentas, una serie de modificaciones, las cuales estan sujetas a su aprobacion.

El sistema presupuestario de Uruguay se origina en las normas de la Constitucion Politica del
afio 1966, que introdujo el paradigma reinante en la década del sesenta del Estado como motor
principal del desarrollo econdmico, y la planificacién (normativa para el sector publico e indicativa
para el sector privado’") como instrumento basico de la conducciéon gubernamental. El articulo 214
de la Constitucion establece que “el Poder Ejecutivo proyectara con el asesoramiento de la Oficina
de Planeamiento y Presupuesto, el Presupuesto Nacional que regird para su periodo de gobierno”.
Al mismo tiempo, en el inciso final, el mismo articulo dispone que es obligacion del Poder
Ejecutivo, dentro de los seis meses de finalizado el ejercicio anual, presentar al “Poder Legislativo
la Rendicion de Cuentas y el Balance de Ejecucion Presupuestal correspondiente a dicho ejercicio,
pudiendo proponer las modificaciones que estime indispensables al monto global de gastos,
inversiones y sueldos o recursos y efectuar creaciones, supresiones y modificaciones de programas
por razones debidamente justificadas”.

En el afio 1991, con la aprobacion de la Ley N° 16.170, se establece un régimen mas integral
y ordenado de las normas de control y administracion financiera.

Para mayor ilustracion, se remite al trabajo de Juan Cristobal Bonnefoy y de Ricardo
Martner, “Planificar y presupuestar: modelos de integracion y coordinacion en América Latina”.

8.7 Alemania

En el ano 1969, la Ley de Principios Presupuestarios establecio la obligacion al Gobierno Federal,
como también a cada uno de los gobiernos subnacionales (L&nder), de realizar una planificacion
financiera quinquenal al margen del presupuesto anual (Seccion 50 de la Ley)

* Llosas, H., ob.cit.

# Se han verificado précticas de elusion de los techos, “neteando” ingresos con gastos o, en el cierre del ejercicio, pasando gastos al
nuevo ejercicio.

Llosas, H., ob.cit.

La Constitucion de la Republica del Paraguay adopta también este caracter, en el Articulo 177: “Los planes nacionales de desarrollo
seran indicativos para el sector privado, y de cumplimiento obligatorio para el sector publico.”
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A estos efectos, se instauré un Consejo de Planificacion Financiera, en el que participan todos
los ministros de hacienda de los Lander, cuya presidencia esta a cargo del Ministro de Finanzas del
gobierno federal y cuenta con representantes del Ministerio de Economia y del Banco Central
(Bundesbank), que actian como asesores. Este Consejo propone, debate y aprueba las
recomendaciones para la coordinaciéon de la planificacion financiera entre la Federacion, los estados
subnacionales y los municipios.™

El Ministerio de Finanzas utiliza al plan financiero de mediano plazo como una herramienta
que le permite desalentar, en una etapa temprana, las demandas excesivas de gastos.”® Dentro de las
estimaciones se incluye una reserva para cada uno de los afios futuros, destinada a cubrir gastos
adicionales de nuevos programas o aumentos en los precios.

El proceso de formulacion del Plan Financiero tiene una apertura institucional, ademas de las
aperturas por concepto de ingresos y gastos. Incluye reservas para las contingencias que pueden
ocurrir en el quinquenio. Para las proyecciones de los ingresos se consultan las estimaciones de un
comité integrado por expertos del gobierno federal, de los estados, la oficina de estadistica federal,
el Banco de Alemania y representantes de seis institutos lideres en investigacion econémica, de la
Unién Federal de Asociaciones Centrales de Autoridades Locales y mesas de expertos en la
evaluacion de las tendencias macroeconomicas. Los cinco afios que abarca el Plan estan integrados
por el afio base o vigente, el proyecto de presupuesto para el proximo ejercicio fiscal y los tres afos
subsiguientes a éste.”

Se da un proceso de revision y negociacion, bastante detallado, entre la autoridad fiscal y los
ministerios. Una vez confeccionado el Plan Financiero, es remitido con fines informativos al
Parlamento, junto con el proyecto de ley de presupuesto federal. Pasada esta etapa, estas
proyecciones son objeto de una continua actualizacion dentro del gobierno, cuya tarea es soportada
técnicamente por la Direccion General de Presupuesto del Ministerio de Finanzas, quien ademas
tiene a su cargo el control global del planeamiento financiero de mediano plazo.” A titulo
ilustrativo, en la pagina siguiente se transcribe la version del cronograma de preparacion del
Presupuesto 2005 y del Plan Financiero 2004-2008.°

Otras caracteristicas destacables del sistema de planificacion de mediano plazo de Alemania
es la integracion al mismo de los estados subnacionales, la estrecha conexion con el proceso de
preparacion del proyecto de presupuesto anual, en donde el Plan Financiero de Mediano Plazo
“sirve un afio después como un punto de comienzo y como una guia para preparar el nuevo

proyecto de presupuesto y el nuevo plan financiero”.”’

En el Manual de Transparencia Fiscal, elaborado por el Departamento de Finanzas Publicas
del Fondo Monetario Internacional, se menciona a Alemania como un caso exitoso de utilizacion de
marcos presupuestarios, junto con el Reino Unido y Australia.

FIGURA 3

2. Tomado de la ponencia “Politica financiera y contabilidad piiblica en Alemania como ejemplo de un Estado Federal” del Dr. Uve

Plachetka, Director General del Ministerio de Finanzas de Alemania, expuesta en la XV Jornadas de Presupuestacion., Contabilidad
y Control Publico, organizadas por el Ministerio de Economia y Hacienda y la Intervencion General de la Administracion del Estado
de Espana (Afio 2004).X

Liibke, Astrid (2004), “Planeamiento Financiero de Mediano Plazo en la Republica Federal de Alemania”; articulo incluido en
“Reformando el Sistema de Administracion del Gasto Piblico — Marco de Gasto de Mediano Plazo, Administracion de Desempefio y
Transparencia Fiscal”, antes citado.

fdem.

» fdem.

% Esquema presentado en el articulo citado de Liibke, Astrid.

%7 Liibke, Astrid, ob.cit.
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CRONOGRAMA DEL PROCESO PRESUPUESTARIO
DEL GOBIERNO FEDERAL DE ALEMANIA — ANO 2005

2003
<:| Circular a los departamentos para la preparacién del presupuesto 2005
Diciembre y el plan financiero (2004-2008)
2004
Enero/ Preparacion de las estimaciones del presupuesto y el plan financiero
Febrero
Marzo/ <:| Ofertas de Departamentos enviadas al Ministerio de Finanzas,
Abril Comienzo de las negociaciones Ministerio de Finanzas / Departamentos
a niveles técnicos
<:| Proyecciones de mediano plazo de desarrollo econémico y estimacién
Mayo de ingresos impositivos en el mediano plazo;
Delegacién de Planeamiento Financiero.
Junio/ <:| Comienzo de negociaciones a un nivel ministerial
Julio Resolucion del Gabinete referida al proyecto de presupuesto y al plan
financiero
Agosto <:| Proyecto de presupuesto enviado al Bundestag y al Bundesrat
(Camaras del Parlamento) para la deliberacién y plan financiero en
caracter informativo
Septiembre/ <:| 12 lectura en el Bundestag
Octubre 12 lectura en el Bundesrat
Comienzo de discusiones en los comités del Bundestag
Proyeccion de corto plazo de desarrollo econémico
Noviembre <:| Estimacion de corto plazo de ingresos impositivos
Discusion Final en la Comisién de Presupuesto del Bundestag
Delegacién de Planeamiento Financiero
22y 32 lectura en el Bundestag
Diciembre <:I 2° debate en el Bundesrat
Promulgacioén del estatuto de presupuesto
2005 <:| Comienzo de la ejecucién presupuestaria
2006 <:| Rendicién de cuentas

Fuente: Lubke, Astrid.

8.8 Australia®

En Australia el proceso de reforma tiene un hito en el afio 1984, con el lanzamiento del Programa de
Mejoramiento de Administracion Financiera.”” En Australia se establecen metas fiscales indicativas
para los proximos tres afios, a nivel de programa. Cada presupuesto anual presenta estimaciones
provisionales para el afio financiero inmediato y para cada uno de los tres siguientes afios. Mediante
estas innovaciones se tratd de desalentar la practica de promocion de programas con gastos bajos en
el primer afio y altos en los aflos subsiguientes, exigiendo que un requerimiento tramitado en el
ejercicio corriente muestre ademas el impacto futuro del gasto. Sin embargo, a modo de doble

8 Cf. David Arellano Gault, José R.Gil Garcia, José de Jestis Ramirez Macias y Angel Rojano Aguilar. “Reformas Presupuestales

Dirigidas a Resultados: Nueva Zelanda, Reino Unido, Australia y México. Una aproximacion critica.

Financial Management Improvement Programme.
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cerrojo, estas decisiones de gastos plurianuales si bien son el reflejo de la voluntad gubernamental,
no tienen la fuerza de fijar el presupuesto futuro.

Como en el caso del Reino Unido, la informacion plurianual esta sujeta a una permanente
revision y cotejo de los desvios producidos. Como un complemento, el Departamento de Finanzas
utiliza un modelo que permite vincular las variables macroecondmicas con los rubros
presupuestarios.

Ademas de la presupuestacion a tres afios, en dicha reforma se consider6 a la gestion
presupuestaria por programas® como la base de las decisiones de asignacién de recursos, que
incluia la exigencia de producir informacion sobre los resultados y efectuar acciones de evaluacion
sistematica de los programas.

% Programme Management and Budgeting.
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9. Conclusiones

El Presupuesto Plurianual es, sobre todo, un instrumento para la
conduccion politica de las finanzas publicas, que sirve tanto para los
objetivos de estabilizacion econdmicas como de asignacion de recursos

para la provision de bienes y servicios publicos.

En condiciones de alta volatilidad del entorno politico,
econoémico y social, el Presupuesto Plurianual puede ayudar a las
autoridades a enderezar el estado de cosas. Sin embargo, en esta
situacion también es prioritario dedicarle esfuerzos a fortalecer el
Presupuesto anual, que es el verdadero soporte de aquél.

Cuando la perspectiva de mediano plazo va ganando mas
espacios en la agenda politica, se puede dar lugar a un circulo virtuoso,
en el que paulatinamente se puede mejorar la calidad de las respuestas
del gobierno a los problemas enfrentados. Una respuesta publica que
ha sido suficientemente estudiada y evaluada, en el tiempo y con la
perspectiva que se necesita para dilucidar el problema, estard en
mejores condiciones de remover las causas generadoras, que la que
surja de actitudes reactivas, cortoplacistas y excesivamente focalizadas
en eliminar los sintomas. Para ello se necesita desarrollar capacidades
en neutralizar las inercias, usos y costumbres inconducentes,
fuertemente arraigados en la administracion publica.

Un requisito fundamental para que las previsiones contenidas en
el Presupuesto Plurianual sean constituyan una expresion genuina del
plan estratégico del gobierno es que el mismo sea la resultante de
acuerdos basicos del elenco gobernante, por lo menos de los sectores
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mas significativos. Un indicio de que estos acuerdos son genuinos es el acuerdo en que la
elaboracion del nuevo presupuesto anual parta de la estructura programatica y montos asignados en
el mismo afio del presupuesto plurianual del afio anterior, incluyendo las adecuaciones que surjan
de un contexto politico y economico mas actualizado.

Para facilitar que las autoridades politicas puedan tomar decisiones pertinentes sobre
cuestiones tan amplias y heterogéneas como las contenidas en el Presupuesto gubernamental, es
necesario que dispongan resimenes ejecutivos de las principales cuestiones que es necesario
resolver, dejando de lado los aspectos ya decididos o los programas y actividades que requieren
gastos recurrentes y que no experimentan variaciones reales a lo largo del tiempo. Para ello, es
fundamental la pericia y grado de coordinacion que tengan los organismos técnicos responsables, en
especial la oficina general de presupuesto.

La iniciativa de avanzar en la programacion presupuestaria plurianual supone al mismo
tiempo la decision de perfeccionar las practicas y metodologias de proyeccion, tanto a nivel macro
como sectorial. A nivel macro, son importantes los esfuerzos para tender a aplicar los mejores
métodos de programacion macroecondomica y de proyeccion de ingresos. Del lado de los gastos, las
proyecciones mas importantes seguramente se centraran en el calculo a largo plazo del servicio de
la deuda publica, del sistema de seguridad social y del plan de inversion publica. A nivel sectorial,
sera importante contar con buenas estimaciones de las estrategias que se quieren aplicar en la
educacion, en la promocion laboral, en la ciencia y tecnologia, en la salud y en la seguridad de
personas y bienes.

El Presupuesto Plurianual se puede transformar en el principal instrumento de planificacion
de mediano plazo de un gobierno. En este sentido, es fundamental la integracion conceptual y
operativa de las técnicas de planificacion estratégica institucional y de presupuesto. En el presente
Manual se considera que el Presupuesto por Programas, adaptado al enfoque de resultados, es la
técnica que sirve de puente entre el plan y el presupuesto.

Otro aspecto crucial para utilizar con provecho el Presupuesto Plurianual, es la captacion de
buena informacion acerca del potencial de ahorros que tiene la Administracion Publica en un
momento determinado si es que se aplican medidas para hacer mas eficientes los modelos de
intervencion publica y los procedimientos existentes. Lo mismo cabe expresar acerca del
conocimiento que se obtenga del proceso de ejecucion de los proyectos de inversion publica y de
los programas transitorios, en lo que se refiere a las fechas de terminaciéon dentro del periodo
plurianual.

Para el logro de estas mejoras en la calidad de las proyecciones, es necesario invertir en
planes de capacitacion inicial y permanente, de modo que las ensefianzas que se van recogiendo de
la experiencia de presupuestacion plurianual puedan ser difundidas y sirvan para introducir cambios
en los procedimientos y métodos utilizados.

Un aspecto especialmente critico es el tratamiento a seguir con relacion a los aspectos
nominales del presupuesto, los cuales estan afectados sobre todo por los cambios en la politica
salarial y previsional, la tasa de interés, el tipo de cambio y, en general, por la variacion de los
precios. En el presente Manual se aconseja que las proyecciones de ingresos y gastos estén
expresadas en los precios corrientes de cada ejercicio. En particular, los gobiernos tienden a no
crear clausulas indexatorias, que funcionen como elementos autogeneradores del incremento en los
precios, por lo que buscan no anticipar las decisiones de la politica de ingresos. El procedimiento
que permite conciliar estos requisitos cruzados, es la creacion de reservas pautadas para atender ese
tipo de ajustes y para cubrir contingencias, las cuales no deben ser objeto de una distribucion
institucional, sino mas bien funcional, del gasto para evitar la generacion de derechos adquiridos
por parte de las instituciones ejecutoras.
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Ejemplo basico de programacion presupuestaria plurianual de un
programa presupuestario

El programa se denomina “Lucha contra el Mal de Chagas-Mazza”

El objetivo planteado en el plan estratégico del gobierno es lograr la erradicacion de la
enfermedad en el plazo de siete afios. El objetivo se considera factible porque paises de la region,
como Uruguay y Chile, consiguieron solucionar el problema.

La erradicacion consiste en interrumpir la transmision de la enfermedad de Chagas, lo
cual implica lograr que no haya personas infectadas por el agente transmisor del mal a partir de una
determinada fecha, interrumpiendo ademas la transmision de la enfermedad por transfusion
sanguinea. Como indicador relevante se toma el indice de infestacion, que expresa la relacion
existente entre los domicilios de la zona vulnerable en que se encontro el vector respecto al total de
domicilios o viviendas relevadas. Se considera que el indice actual de infestacion es del 3%. Luego
de obtenido este objetivo final el programa se dedicara solamente a tareas de control y
mantenimiento del estatus alcanzado. El resultado final sera entonces llevar a cero el indice de
infestacion. Para esto sera necesario montar un sistema de registros de casos y formas de
verificacion, que debera ser confirmada mediante la realizacion de una auditoria externa por parte
del 6rgano internacional responsable.

Conocidos el objetivo y el resultado final es necesario trazar un sendero de resultados
intermedios que permitan efectuar el seguimiento del programa, verificar los avances realizados y
ademas efectuar la programacion presupuestaria plurianual. Para esto se fija la siguiente tabla de
resultados intermedios:

Ao 2006 2,4%
Ao 2007 1,9%
Ao 2008 1,5%
Ao 2009 1,1%
Ao 2010 0,7%
Afo 2011 0,3%
Ao 2012 0,0%

La modalidad de intervencion recomendada para conseguir estos resultados es la realizacion
de actividades de desinfestacion mediante el rociado del domicilio y las instalaciones circundantes y
el reemplazo de las viviendas mas vulnerables al alojamiento de la vinchuca. De esta forma se
define la provision de dos productos: rociado de vivienda y provision de una vivienda. Quedan
fuera del Programa otras acciones concurrentes al cumplimiento del objetivo como lo son la
educacion sanitaria, el tratamiento de las personas que ya han contraido el mal, el control de bancos
de sangre, la atencion materno- infantil y las investigaciones orientadas a encontrar una vacuna.

De acuerdo con los resultados intermedios programados y las recomendaciones técnicas se
establecen para los afos para los afios 2006, 2007 y 2008 las siguientes metas de produccion:

Afos Rociados Viviendas
2006 48.000 3.000
2007 45.000 3.500
2008 37.000 4.200

a) Rociados:
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Para la realizacion de las operaciones de rociado los insumos criticos son el agente rociador,
insecticida, equipo de rociado, médico sanitarista y auxiliar de atencion primaria de la salud, que
responden a las siguientes relaciones de insumo-producto y de insumo-insumo (son relaciones
hipotéticas):

Agente rociador-rociado: Un agente rociador estd capacitado para realizar tres rociados por
dia y durante 200 dias en el afio, por lo que su capacidad de produccion anual es de 600 rociados.

Agente rociador-médico sanitarista/auxiliar : Se forman brigadas de rociado de siete agentes
rociadores que estan conducidas por un médico sanitarista, quien cuenta con la colaboracion de un
auxiliar de atencion primaria de la salud.

Insecticida-rociado: Cada m* de rociado consume una dosis de 25 mg del insecticida. Se
supone que cada vivienda rociada implica en promedio 80 metros cuadrados de rociado.

Equipo de rociado-agente rociador: Cada agente rociador porta un equipo rociador, que
consiste en una bomba aspersora, mochila y elementos para pernoctar durante las operaciones de
campo.

Ademas de los insumos criticos existen numerosos items que para simplificar no se
consideran, pero que forman parte de la matriz fisica de insumos, tales como los rodados para la
realizacion de las acciones de campo, la manutencion de los agentes, el combustible de los rodados,
carpas de campafa, galpones, alquileres, depositos, etc. Lo importante es que cada insumo y la
cantidad requerida se justifican en funcion de las metas de produccion. Asi por ejemplo para hacer
48.000 rociados se necesitan 80 agentes rociadores (48.000/600), 12 médicos (80/7), y 3.840.000
dosis del insecticida utilizado (48.000x80)

En la programacion plurianual se debera tener en cuenta la distribucion anual de las compras
y contrataciones a realizar. En el primer afio se deberan realizar inversiones en equipos de rociado,
carpas, galpones, etc., las cuales no seran necesarias en los afios subsiguientes. Ademads se debera
tener en cuenta en la programacion las reducciones en los niveles de produccion de los afios
subsiguientes.

Una vez elaborada la matriz de insumos para cada afio, se estara en condiciones de calcular el
gasto que demandara el programa, multiplicando las cantidades por el precio del insumo (matriz de
gastos). En este aspecto se tendra que tener en cuenta las tablas de precios que el Ministerio de
Hacienda comunique para cada afio, por ejemplo si el insecticida es importado, el gasto estara
influenciado por la evolucion del tipo de cambio prevista en dicha tabla. Conviene aclarar que en la
matriz de insumos no serd necesario desglosar la totalidad de los mismos sino solamente aquellos
que se consideren criticos. Una gran cantidad de ellos, pocos significativos en cuanto al monto, se
podran calcular en forma global en base a un estandar de tipo estadistico. Por otra parte, en el
ejemplo, se podran simplificar las cuentas, calculando el gasto directo por rociado, excluyendo las
inversiones.

Calculado el gasto correspondiente a cada insumo, se esta en condiciones de pasar de la
matriz de gastos al clasificador por objeto, en donde por caso los agentes rociadores, los médicos
sanitaristas y los auxiliares integraran la partida de Servicios Personales, el insecticida la partida de
Bienes de Consumo e Insumos, y asi sucesivamente.

b)  Viviendas

La estimacion del gasto de las viviendas es mas sencilla que la del rociado porque
normalmente se tiene un gasto estimado por unidad de vivienda, por lo que en la etapa de
programacion presupuestaria no es necesario descomponer el mismo por cada uno de los elementos
que insume la construccion de una vivienda (mano de obra, cemento, materiales, metales, etc.). Por
otra parte, en la programacion se debera tener en cuenta el tiempo que lleva el armado de los
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pliegos, el proceso de licitacion y adjudicacion, y la ejecucion fisica. En el ejemplo, se supone que
se utilizara una técnica avanzada de construccion que permite completar el ciclo en un afio, aunque
por lo general en la practica se requieren tres afos.

Finalmente, para completar las tareas de programacion presupuestaria es necesario identificar
las fuentes de financiamiento. En el ejemplo se supone que las acciones de rociado las financia el
Tesoro Nacional, y las viviendas son cubiertas por un préstamo del Banco Interamericano de
Desarrollo.

Concluyendo, la cadena de justificacion para el ejemplo seria: La contratacion de los 80 agentes
rociadores se justifica porque es necesario hacer 48.000 rociados en el primer afio, 45.000 en el
segundo y 37.000 en el tercero. A su vez, estas metas de produccion se justifican porque en el aflo
2006 la decision politica es reducir el indice de infestacion de 3% a 2,4%, lo cual permitira llegar en
siete afios a un indice de infestacion igual a 0, lo que una vez verificado por la auditoria internacional
dara por cumplido el objetivo estratégico del gobierno de erradicar el Mal de Chagas-Mazza en la
Republica del Paraguay. Los restantes insumos criticos tendran una justificacion similar.
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