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RESUMEN EJECUTIVO

Desde la sancion de la Ley N° 24.156/92 de Administracion Financiera y de los Sistemas
de Control del Sector Publico”, y teniendo en cuenta las Léyes N° 24.629/96 de Segunda
Reforma del Estado y N° 25.152/99 de Solvencia Fiscal, nuestro pais se ha propuesto
transitar un camino de transformaciones tendientes a por un lado modernizar el aparato
estatal, lograr una gestién eficaz, eficiente y fundamentalmente transparente, y por el otro
reorientar la -gestion al ciudadano y al logro de resultados. Durante el afio 2000 se
reafirmé tal tendencia a partir de la presentacién del Programa de Modernizacion del
Estado impulsado por la Secretaria de Modernizacién del Estado, finalmente formalizado
en ef afo 2001 a través del Decreto N°103/2001.

En este contexto, el presupuesto publico como instrumento de programacién, de
ejecucion de politicas y de evaluacién, resulta fundamental para la implementacién de una
reforma del Estado orientada por el objetivo de maximizar la eficacia y eficiencia de la
gestién, asi como el logro de resultados.

El principal propdsito del presente trabajo es analizar qué técnica presupuestaria resulta
adecuada para acompanar el proceso de reforma que estamos comentando, en el

sentido de favorecer su éxito.

Para ello realizamos un andlisis comparativo de las Técnicas de Presupuesto por
Programas y Presupuesto Base Cero, al ser las herramientas mas utilizadas en los
ultimos anos. A partir de la descripcién de cada una y la ulterior comparacién, sefalamos
sus fortalezas y debilidades como herramientas compatibles con el proceso de reforma en |

cuestion.



Ambas técnicas son producto de una evolucién histérica, cuyo punto de partida lo
podemos ubicar hacia los afos 50, momento en que se comienza a advertir la necesidad
de que el Estado refleje claramente lo que hace con sus recursos. Esta tendencia ha ido
en aumento hasta llegar a los ‘90, cuando el énfasis se traslad6 hacia la importancia de
los resultados de la gestion.

Tanto el Presupuesto por Programas como el Presupuesto Base Cero, incorporaron
respectivamente procesos claves como la planificacién, la definicién de objetivos y metas,
el andlisis y evaluacién de alternativas de accidn, la participacién de los funcionarios
responsables de la decision de gestion —en la etapa de formulacién y en la de ejecucién
del presupuesto- y la instrumentacion de procesos de control de gestién, con la necesaria
medicién de resultados.

La suma de estos elementos permite advertir como la combinacion de ambos enfoques,
puede generar efectos positivos y aumentar la eficiencia y eficacia de la gestion publica. Y
constituirse en un mecanismo perfectamente compatible con el modelo gerencial que se
pretende implementar en la actual coyuntura.

Por otra parte, uno de los objetivos de! Plan de Modernizacién del Estado sefialado, es
disminuir la actual brecha existente entre la Planificacion y el Presupuesto, y que el
presupuesto efectivamente se consolide como un instrumento de planificacién idéneo
para optimizar el uso de los recursos publicos. La implementacién del PBC y del PPP en
forma complementaria, podria resultar util para alcanzar tales objetivos, a la vez que para
facilitar el proceso de formulacidén de los Acuerdos-Programas, en la medida que estos
requieren la realizacién de analisis en profundidad que permitan al organismo presentar
propuestas que tiendan a aumentar la productividad y la calidad de sus productos.

Por lo tanto, una adecuada implementacién del binomio PBC-PPP resultaria sumamente
atil para complementar el proceso de reforma y modernizacién del Estado de nuestro

pais.

Con esta afirmacién no pretendemos dar por cerrado el debate, sino simplemente aportar
una propuesta en el sentido de aumentar nuestro conocimiento acerca de la
modernizacién del aparato estatal para avanzar en la consolidacién de una Administracion
Publica eficaz, eficiente y transparente, pero sobre todo al servicio del ciudadano.
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INTRODUCCION

Desde la sancion de la Ley N° 24.156/92 de Administracion Financiera y de los Sistemas
de Control del Sector Publico”, y teniendo en cuenta las Leyes N° 24.629/96 de Segunda
Reforma del Estado y N° 25.152/99 de Solvencia Fiscal, nuestro pais se ha propuesto
transitar un camino de transformaciones tendientes a por un lado modernizar el aparato
estatal, lograr una gestion eficaz, eficiente y fundamentalmente transparente, y por el otro
reorientar la gestién al ciudadano y al logro de resultados. Durante el afio 2000 se
reafirmé tal tendencia a partir de la presentacién del Programa de Modernizacién del
Estado impulsado por la Secretaria de Modernizacién del Estado, finalmente formalizado
en el aino 2001 a través del Decreto N°103/2001.

En este contexto, el presupuesto publico como instrumento de programacion, de
ejecucion de politicas y de evaluacion, resulta fundamental para la implementacién de una
reforma del Estado orientada por el objetivo de maximizar la eficacia y eficiencia de la
gestion, asi como el logro de resultados.

El principal propdsito del presente trabajo es analizar qué técnica presupuestaria resulta
adecuada para acompanar el proceso de reforma que estamos comentando, en el

sentido de favorecer su éxito.

Para ello realizaremos un analisis comparativo de las Técnicas de Presupuesto por
Programas y Presupuesto Base Cero, al ser las herramientas mas utilizadas en los
Uitimos afos'. A partir de la descripcién de cada una y la ulterior comparacién,
senalaremos sus fortalezas y debilidades como herramientas compatibles con el proceso

de reforma en cuestion.

En primer lugar, describiremos un breve marco de referencia para situarnos
adecuadamente en el contexto en que estamos trabajando. De esta forma en el Capitulo |
realizaremos unas breves consideraciones acerca de la reforma implementada en el nivel
nacional, tomando en cuenta fundamentalmente el marco normativo en que se fue
cristalizando. Por ello analizaremos la ley de Administracién Financiera, la de Segunda

! La primera, desde la sancién del Decreto 2666/92, reglamentario de la Ley N°24.156. La segunda, desde el
afio 1997, en que la Oficina Nacional de Presupuesto propone a las jurisdicciones y entidades del Sector
PUblico Nacional, la elaboracion de presupuestos preliminares siguiendo los lineamientos de la misma.
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Reforma del Estado y la de Solvencia Fiscal. Debido a la centralidad que tiene en nuestro
trabajo, el proceso de reforma del sistema presupuestario serd analizado en un ftem
aparte, donde se observaran en forma detallada los distintos avances que se fueron
evidenciando durante los ultimos afos.

En los siguientes Capitulos Il y Ill, abordando un enfoque mas conceptual, realizaremos
la descripcion de las técnicas presupuestarias que constituyen el eje de nuestro trabajo: el
Presupuesto por Programas y el Presupuesto Base Cero, haciendo referencia al contexto
de surgimiento de cada una, a la vez que sefalando sus aspectos positivos y negativos.

El Capitulo 1V constituye un breve paréntesis en el cual haremos referencia a la nueva
tendencia prevaleciente en los procesos de reforma de gestion que han tenido lugar tanto
en los paises desarrollados como en los de América Latina: la gestién orientada a
resultados. Luego de una descripcion de sus principales elementos definitorios y de su
influencia en el sector publico argentino —plasmada en el Plan Nacional de Modernizacién
de la Administracion Publica Nacional- retomaremos nuestro tema central destacando la
necesaria vinculacion existente entre la gestibn por resultados y el proceso
presupuestario.

¢, Por qué este supuesto salto? Porque la gestién orientada a resultados constituye uno de
los ejes de la dltima etapa del proceso de reforma en nuestro pais a partir de la
implementacion del Plan de Modernizacién ya sefalado. Y este capitulo permite recuperar
nuestra preocupacion central: qué técnica presupuestaria resulta acorde para acompanar

la sefialada reforma.

Para avanzar en la respuesta, en el Capitulo V procederemos a comparar las técnicas
presupuestarias analizadas previamente, recuperando nuestro interrogante central e
incorporando uno adicional: Presupuesto por Programas y Presupuesto Base Cero
¢ constituyen dos enfoques excluyentes o sera posible alcanzar una lectura que tienda a

integrarlos?

Finalmente en las Conclusiones intentaremos aportar algunas respuestas, o por o menos
nuevas lineas de investigacion, que permitan seguir generando interrogantes que
posibiliten aumentar nuestro conocimiento acerca de la modernizacion del aparato estatal,
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para efectivamente consolidar una Administracién Publica eficaz, eficiente y
fundamentalmente transparente.
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CAPITULO |

BREVES CONSIDERACIONES ACERCA DE LA REFORMA IMPLEMENTADA EN EL
NIVEL NACIONAL

1.1 LA PRIMERA ETAPA DE REFORMA DEL ESTADO
1.1.1 ASPECTOS GENERALES

Durante los anos 80 la persistencia del déficit fiscal, la pérdida de eficiencia de la gestion
publica y el deterioro de la imagen de la administracion publica general, hicieron evidente
el deterioro y colapso de un sistema econémico basado en un modelo de Estado
productor y regulador. Entre otros factores no menos relevantes, el inadecuado manejo de
las finanzas publicas ejercié una influencia notable en la evolucién de la crisis en ciernes.

Esta situacion no fue privativa del caso argentino, sino que constituyd un denominador
comun de todos aquellos paises que habian adoptado el modelo del Estado benefactor.
En la mayoria de los paises de la region, los Ultimos afios de la década del ‘80 se
caracterizaron por la caida y desarticulacién, de un modelo de Estado que se mostraba

sobredimensionado, obsoleto e ineficiente.

Con el objeto de redefinir las funciones especificas del Estado, lograr una mejor
distribucion de los ingresos y una mas eficiente asignacion de los recursos, la mayoria de
estos paises inicié un conjunto de procesos de reforma de tipo estructural.

En nuestro pais, durante los primeros anos de la década del 90, se inici6 un nuevo
programa econémico expresado en la Ley de Convertibilidad, que implicé un profundo
cambio y transformacién de las estructuras econdémicas del pais. Paralelamente, se
encard un proceso de reforma del Estado y saneamiento y ajuste fiscal. Este primer
proceso de reforma se proponia disminuir el accionar del sector publico en algunas areas
y fortalecer su presencia en otras consideradas prioritarias. Se instrument6 un plan de
privatizaciones y de transferencias de servicios educativos y de salud a otros niveles de
gobierno; se implementd un conjunto de mecanismos de desregulacién econdmica, y
finalmente, se inicié una primera etapa de reforma administrativa.
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Este programa de reforma fue acompafado por un programa de saneamiento y ajuste
fiscal, cuyos objetivos basicos eran reimplantar la cultura presupuestaria, equilibrar las
cuentas fiscales, incrementar la recaudacién —mejorando a su vez la administracion
tributaria- reducir y reasignar el gasto publico y reorganizar la administracién financiera del
Estado.

1.1.2 LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION FINANCIERA: LA LEY N° 24.156/92

La reforma de la administracién financiera fue presentada como uno de los elementos del
programa de saneamiento fiscal y en este sentido, como uno de los pilares necesarios
para garantizar la viabilidad del programa econémico mencionado en el punto anterior.
(Makén, 1997)

La Ley N° 24.156 de Administracion Financiera y los Sistemas de Control del Sector
Publico, promulgada el 30 de septiembre de 1992, constituyd el instrumento normativo a
partir del cual se inicié la reforma. Dicha ley buscé resolver la dispersién normativa que
en materia de administracion financiera existia previamente, a la vez que establecer la
normativa basica para sistematizar y regular las principales actividades gubernamentales.
Incorporé asimismo, modificaciones importantes en los procedimientos de control interno
y externo, con el objeto de aumentar la responsabilidad en el uso de los fondos publicos®.

Entre los objetivos de la misma se destacan lograr la eficiencia, efectividad y
economicidad de la gestién pulblica; aumentar la transparencia; generar informacién
oportuna y confiable para la toma de decisiones; e interrelacionar los sistemas de
administracion financiera con los de control interno y externo.

2 El esquema de contro! anterior a la Ley N° 24.156 se basaba en dos organismos: e! Tribunal de Cuentas de
la Nacién ~con jurisdiccion sobre la Administracion Nacional- y la Sindicatura General de Empresas Publicas —
con jurisdiccion sobre las empresas publicas- ambos en el ambito del Poder Ejecutivo. Ei primero de ellos
ejercia un control previo, concomitante y posterior. En el nuevo sistema el controf interno es ejercido por fa
autoridad superior de cada Jurisdiccién o Entidad — quien tiene la responsabilidad del control previo, siendo la
Sindicatura General de la Nacion (SIGEN) el érgano rector. De ella dependen funcionalmente las Unidades de
Auditoria Interna (UAI) creadas en cada Jurisdiccién o Entidad con dependencia jerarquica de cada
organismo, que realiza un control posterior. El control externo es ejercido por la Auditoria General de la
Nacién (AGN), dependiente del Poder Legislativo, la cual ejerce un control ex post facto.
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Desde el punto de vista conceptual la reforma de la administracion financiera se sustenté
en dos principios basicos: la interrelacion entre los sistemas y la centralizacién normativa
y descentralizacién operativa®.

Desde la sancion de esta ley, la administracién financiera del Sector Publico Nacional esta
integrada por los siguientes sistemas, cada uno de ellos a cargo de un érgano rector:
sistema presupuestario, sistema de crédito publico, sistema de tesoreria y sistema de
contabilidad. Estos sistemas estan estrechamente interrelacionados en cuanto a su
normatividad, operatividad e informaciébn que generan, sin desmedro de las
particularidades de cada uno de ellos.

Esta ley introdujo importantes modificaciones en relacién con el sistema de presupuesto y
la administracién de los recursos fisicos y financieros®. A partir de la misma, los
presupuestos comprenden todos los recursos y gastos previstos para el ejercicio,
muestran el resultado econémico y financiero de las transacciones programadas para ese
periodo, asi como la produccién de bienes y servicios que generan las acciones previstas.
Asimismo, se establece que todas las Jurisdicciones y Entidades, deben llevar registros
de informacién de la gestion fisica de la ejecucion de sus presupuestos.

Se planteaba como objetivo lograr un proceso descentralizado de elaboracion y ejecucién
del presupuesto, lo que permitiria que las Jurisdicciones tuvieran un mayor grado de
participacién en la definicion de prioridades para la asignacién de los recursos.

Otro objetivo era la implementacién de mecanismos de relacion entre la Oficina Nacional
de Presupuesto y la Tesoreria General de la Nacidn, para la programacién de la ejecucion
del presupuesto y la programacion de caja y por el otro, el disefio de clasificadores

3 En relacién con el primer principio, la perspectiva sistémica permite concebir a la administracién financiera
como un sistema de planificacion, obtencién, asignacion, utilizacién, registro, informacién y control, que
persigue la eficiente gestion de los recursos financieros del Estado para la satisfaccién de las necesidades
colectivas. En esta linea, la aplicacion de la teoria general de los sistemas a la administracién financiera,
permitié superar los inconvenientes que generaba la perspectiva que la atomizaba en cada unc de sus
componentes (Lepera, 1996). Por su parte, los conceptos de centralizaciéon y descentralizacién no son
contrapuestos, sino complementarios. En este sentido, la centralizacion implica dar orientacién e integrar el
funcionamiento de cada uno de los sistemas. La descentralizacién se basa en que la eficiente y eficaz
administracién de los sistemas, debe ejecutarse en cada una de las instituciones publicas. (Ministerio de
Economia y Obras y Servicios Publicos, Secretaria de Hacienda, 1996)

* El analisis del resto de los sistemas excede los limites del presente trabajo.
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compatibles con la Contaduria General de la Nacién, en materia de registracién de
eventos contables y estructuracién de las cuentas publicas.

Un dltimo objetivo fundamental se relacionaba con la evaluacién de los resultados fisicos
y financieros de la ejecucién del presupuesto del Sector Publico.

Entre los principales logros de esta ley vale destacar las transformaciones en curso de ios
sistemas de administracion financiera y de control, que han tenido por objeto lograr la
eficiencia en la captacion de los ingresos publicos y en su utilizacién en la actividad
productiva publica. Ademas, al fundamentarse en un enfoque sistémico permitié tomar en
consideracion las interrelaciones y condicionamientos reciprocos de todos los elementos
componentes de la administracion financiera. Por otra parte, esta ley ha permitido a la
autoridad econémica contar con informacién oportuna y confiable para la administracién
de las restricciones macroecondémicas, a la vez que revitaliz6 la funcién del administrador
de la hacienda publica. De todas formas, ain no se ha logrado una implementacién
completa y exitosa de todas las innovaciones que implicaba esta ley. Queda pendiente,
entre otras, el desarrollo de sistemas de medicién de la produccién que permitan la
medicién y evaluaciéon previa y posterior de todos los resultados en términos de
productos; que la programabién de la ejecucion del ejercicio fiscal que cumpla con el
requisito de eficiencia y eficacia; y que el presupuesto publico funcione efectivamente

como instrumento de gestién en un marco de planificacion global.
1.1.3 LA REFORMA DEL SISTEMA PRESUPUESTARIO

Dada la centralidad que tiene el tema presupuestario en nuestro trabajo, nos parece
oportuno dedicar algunos parrafos al proceso de reforma presupuestaria implicado por las
reforma global que estamos analizando, y su evolucion hasta la actualidad.

Con anterioridad a la reforma descripta en el punto anterior, el sistema presupuestario en

nuestro pais se encontraba fuertemente deteriorado, a raiz de los siguientes factores:

i un sector publico deficitario a cargo de un conjunto de funciones muchas veces
impropias;

ii.  un proceso inflacionario que llegé a adquirir forma de hiperinflacién en 1989;

iii. presentacion y aprobacién de los presupuestos fuera de los tiempos previstos;
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iv. inexistencia de normas sistematizadas de crédito publico;

v. un sistema de contabilidad gubernamental con informaciones atrasadas y sin
vinculacién con la gestion;

vi.  un sistema de tesoreria sin vinculacion con la ejecucion presupuestaria.

La reforma de la administracién financiera en forma efectiva se inicié en el afio 1991 con
el ordenamiento del sistema presupuestario. Es decir, un afio antes de la sancién de la
Ley de Administracion financiera ya comentada.

Segin Makén (1997), dicho afno representa un punto de inflexion en la historia
presupuestaria del pais ya que constituye el inicio del restablecimiento de la “cultura
presupuestaria”. En ese afio el Congreso por un lado, convalidé el presupuesto de 1990
que no habia sido aprobado en los tiempos correspondientes, y por el otro aprobé el
presupuesto del afo en curso. Por su parte, el Poder Ejecutivo Nacional presentd en
término el presupuesto 1992, que también fue aprobado antes de la finalizacidn del afio®.
Desde ese afo hasta la fecha, tanto el Poder Ejecutivo como el Congreso, han
presentado y aprobado -respectivamente- el proyecto de presupuesto en los tiempos
correspondientes. Esto constituye todo un simbolo en relacion con la cultura
presupuestaria ausente hasta entonces y es considerado uno de los logros maés
relevantes en materia de finanzas publicas.

La reforma presupuestaria no se realizdé en forma aislada —como habia ocurrido en otras
oportunidades- sino que estuvo interrelacionada con la reforma de los otros sistemas de la
administracién. De esta forma se acentud la concepcién del presupuesto como un eslabén
de la administracion financiera publica. Por otro lado, a diferencia de otras experiencias, la
reforma no se inicié con la formulacién del presupuesto, sino que io primero que se hizo
fue introducir mecanismos que permitieran programar la ejecucién del mismo,
estableciendo principios ordenadores de los gastos y los pagos, en funcién de la
disponibilidad temporal de recursos.

A partir de 1993 es posible advertir transformaciones mas profundas en el proceso
presupuestario. Fundamentalmente, se inicid la recuperacién de la técnica de
Presupuesto por Programas, que venia siendo utilizada tan solo en forma nominal. Se

® La uitima vez que un presupuesto habia sido presentado y aprobado en tiempo y forma habia sido en 1953.
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introdujeron modificaciones en el proceso de formulacién del presupuesto, entre ellas, la
creacién del Grupo de Apoyo para la formulacion del Presupuesto (GAEP). Se incorpord
asimismo nueva tecnologia informatica.

Hacia 1995 se avanz6 en el estudio de los elementos que permitieran desarrollar un
seguimiento y evaluacion real y financiera de la ejecucion presupuestaria de los
programas. Se incorpord también el presupuesto preliminar como técnica para calcular
distintos niveles de gasto segun prioridades y ajustar en forma mas racional los créditos y
metas, en el caso de que los techos financieros fijados no se correspondieran con los
niveles previstos por el organismo®.

En la formulacion del presupuesto 1997 se evidenciaron importantes avances en la
estructuracion de las categorias programaticas de algunos organismos y en la definicion
de unidades de medida de la produccién publica.

Si bien se han logrado importantes avances en materia presupuestaria desde 1991,
todavia queda un largo camino por recorrer especialmente en dos sentidos: en la
profundizacién del cambio en los patrones culturales de los funcionarios publicos y en la
efectiva implementacién de mecanismos de evaluacion.

Los primeros afos de la reforma se caracterizaron por una fuerte centralizacion tanto en
el manejo de los créditos presupuestarios como en cuestiones administrativas. La idea es
seguir profundizando el lento proceso de descentralizacién que comenzé con la definicion
del rol que deben jugar los responsables de los programas y de los servicios
administrativos. La responsabilidad de la planificacién, del establecimiento de metas, de la
estimacion de los recursos reales y la asignacién de los recursos financieros para la
ejecucion de los programas debe recaer en las unidades ejecutoras, sin desmedro de la
responsabilidad global que conserva el érgano rector, para el disefio de las politicas
presupuestarias, la definicion de los niveles de gasto e ingreso, el resultado
presupuestario, la proyeccién de la asignacion global del gasto y la evaluacién de la
ejecucion del presupuesto.

® para profundizar ventajas y caracteristicas del Presupuesto Preliminar, ver Oficina Nacional de Presupuesto
(1996)
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Por ultimo, la ausencia de efectivos mecanismos de evaluacion de la ejecucion del
presupuesto, es uno de los motivos que impide pasar de lo formal — la apertura
programatica del presupuesto- a lo sustantivo, es decir al verdadero contenido de la
programacion presupuestaria: las relaciones insumo-producto que deben existir al interior
de cada categoria programatica. En ausencia de evaluacion, no se cuentan con insumos
que permitan retroalimentar la programacion de los siguientes ejercicios presupuestarios.

Para evaluar los resultados reales y financieros de la ejecucion del presupuesto se
requiere la implementaciéon de un sistema de medicién de la produccién con indicadores
de gestién de los programas presupuestarios. En esta linea es que se debe seguir
avanzando.

1.2 LA SEGUNDA REFORMA DEL ESTADO: LA LEY N° 24.629/96

Retomando la evolucion del proceso de reforma del Estado, hacia el afio 1996 se
consideraba imprescindible la revision integral de las normas que condicionaban el
proceso de reforma que venimos comentando, con el objeto de incorporar en la
Administracién Publica, las herramientas necesarias para lograr una gestiéon eficaz,
eficiente y fundamentaimente, transparente. Este proceso implicaba reorientar la gestion
al ciudadano, al logro de resultados y a la jerarquizacién de los recursos humanos. En
este sentido, se postulaba la necesidad de aumentar la satisfaccion de la ciudadania en
relacién con las prestaciones que recibia y de definir las politicas pablicas en términos de
logro de resultados medibles, tanto cuantitativamente como cualitativamente. Para
alcanzar estos objetivos era fundamental involucrar a los recursos humanos de la
Administracién Puablica, especialmente a través de la capacitacion y la implementacion de
un conjunto adecuado de incentivos.

La Ley N° 24.629/96, llamada también de la Segunda Reforma del Estado, estableci6é
entonces algunas normas para la ejecucion del presupuesto de la Administracién Publica
Nacional que complementaban lo previsto en la Ley N° 24.156, asi como también
presentd nuevos lineamientos con el objeto de mejorar el funcionamiento y la calidad de
los servicios prestados por las distintas jurisdicciones.
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En el marco de esta ley, se establecié la creacion de una Unidad cuya funcién esencial
era la de concluir el proceso de reforma del Estado y elaborar un Programa de
Modernizaciéon del Estado. Asi, el Decreto N° 558/96 cred la Unidad de Reforma y
Modernizacién del Estado (URME) en el ambito de la Jefatura de Gabinete de Ministros.
La URME tuvo una importante participacion en el proceso de reforma del Estado. En este
sentido, en cumplimiento de sus funciones intervino en la elaboracién y coordinacion de
un conjunto de proyectos que apuntaban a la modernizacion del aparato estatal’.

La participaciéon de la URME en cada uno de estos proyectos fue dispar. En algunos tuvo
una intervencién activa, en tanto que en otros se limité a controlar el cronograma de

actividades.

En agosto de 1996 y siguiendo el espiritu de la segunda reforma del Estado, el Decreto N°
928/96 establecié para algunos organismos descentralizados®, la obligatoriedad de
presentar sus Planes Estratégicos para la aprobaciéon del Jefe de Gabinete, previa
intervencion de la URME.

Una de sus principales funciones consistié en brindar orientacion para la elaboracién de
los Planes Estratégicos de estos organismos, ademas de su participacion en la
aprobacion final. El producto de esta etapa no fue homogéneo. La calidad de los planes

7 Entre ellos podemos mencionar:

v Modelo de modernizacion de la Administracién Central

v Modernizacién de la Administracién Descentralizada

v Reforma y modernizacién del marco normativo: Ley del Empleo Publico, Sistema de Compras y
Contrataciones, Resolucién alternativa de disputas en el Sector Publico, Ley de Procedimientos
Administrativos, Ley de Administracién Financiera

Reforma de las Fuerzas Armadas y de Seguridad

Politicas y estrategias para el fortalecimiento institucional de organismos publicos

Administracién de los recursos humanos

Desarrollo de objetivos e indicadores de resultado

Programa de calidad de servicio y satisfaccién del usuario

Formulacién y evaluacién de objetivos y resultados en la presupuestacién anual

Asignacion de recursos a programas de fortalecimiento institucional

Responsabilidad patrimonial del funcionario publico

Planeamiento Estratégico de la SIGEN

Modernizacién de los sistemas de identificacion y documentacion personal

Administracion de los Programas Sociales

Reorganizacion de la planta de personal y externalizacion de servicios del Sistema Penitenciario Federal
8 Estos organismos eran: la Direccion General Impositiva (DGI), la Administracion Nacional de Aduanas
{ANA), la Administracién Nacional del Seguro de Salud (ANSSAL), la Administracién Nacional de la Seguridad
Social (ANSeS) y el Instituto de los Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados (PAMI). La eleccién de
estos organismos tuvo en cuenta el peso que los mismos tenian en el presupuesto y en la recaudacion
tributaria. Por ese motivo se los denomind "los cinco grandes".

AR N N N N NN N N NN
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aprobados fue variada, situacion que quizas respondié a la ausencia de lineamientos
homogéneos que ampliaran los establecidos en el Decreto N° 928/96°.

1.3 LA SOLVENCIA FISCAL COMO OBJETIVO DEL ESTADO: LA LEY N° 25.152/99

Las reformas implementadas a lo largo de la década, no lograron alcanzar un equilibrio en
las cuentas publicas, razén por la cual en los ultimos afos el creciente déficit fiscal
continu6 alimentando el endeudamiento externo, en un circulo vicioso que impactando
negativamente en la tasa de riesgo-pais encarecia -y lo sigue haciendo- el precio de dicho
endeudamiento. El necesario reequilibramiento de las cuentas publicas motivo la sancion
de una nueva ley —la N° 25.152/99 de Solvencia Fiscal- que se propuso como uno de sus
principales objetivos, reducir el déficit en forma paulatina hasta llegar ai equilibrio
completo en el 2003°.

Otro ohjetivo de esta ley era la implementacion de un nuevo esquema de asignacion de
recursos a los organismos integrantes de la Administracién Publica Nacional, a partir de
los denominados Acuerdos-Programas' acordados entre el Jefe de Gabinete de
Ministros y los responsables de las organizaciones, sobre la base de compromisos
mutuos. Estos acuerdos implican una mayor flexibilidad en el uso de los recursos por
parte de la administracion central, y como contrapartida, el compromiso de la organizacién
de mejorar sus estandares de calidad y productividad'?.

® Para profundizar algunas caracteristicas de este proceso consultar en Instituto Nacional de la Administracion
Piblica (INAP) los avances del proyecto de investigacién “El modelo de Gestidn por Resultados en el Sector
Publico Argentino” . Para mayor informacién acerca de caracteristicas y rol de la URME ver Tesoro, José Luis
2000).

$° Hay que aclarar que la Ley N° 25401/2000 que aprueba el Presupuesto General de la Administracion
Nacionel para el eje:cicio 2001, introduce algunas modificaciones a esta norma. Principalmente, se modifica el
cronograma para la disminucién del déficit fiscal, posponiéndose para el afio 2005 el logro de un resultado.
financiero equilibradc.

" Este punto sera profundizado més adelante, ya que constituye uno de los pilares fundamentales del Plan de
Modernizacion del Estado.

‘2 Los mismos deben tener una duracién maxima de 4 afios y convenirse en el marco de un conjunto de
pautas: compromisc de la unidad ejecutora para el cumplimiento de politicas, objetivos y metas debidamente
cuantificadas; niveles de gastos a asignarse en cada uno de los afios del acuerdo; régimen especial para la
aprobacion de determinadas modificaciones presupuestarias; premios por productividad al personal del
programa, dentro del monto de la masa salarial que se establezca para cada uno de los afios del acuerdo;
atribucién para modificar la estructura organizativa, eliminar cargos vacantes, modificar la estructura de cargos
dentro de la masa salarial y reasignar personal dentro del programa; posibilidad de establecer sanciones para
las autoridades de los programas por incumplimiento de los compromisos asumidos.
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Esta ley establece los lineamientos a los que deberan ajustarse los poderes del Estado
Nacional para la administracién de los recursos publicos, profundizando lo dispuesto en
las Leyes N° 24.156/92 y N° 24.629/96.

Entre otros elementos también obliga al Poder Ejecutivo a elaborar un Presupuesto
Plurianual de al menos 3 afos. Asimismo establece que las Jurisdicciones o Entidades
que tengan a su cargo la ejecucioén de programas clasificados en la finalidad Servicios
Sociales, deberan estar sujetas a mecanismos de gestion y control comunitario antes de

finalizar el afio 2001.

Crea también el Programa de Evaluacion de Calidad del Gasto con el fin de aumentar la
calidad de los servicios estatales mediante una evaluacion sistematica de los costos de
estos servicios en relacion con los resultados, mejorar el desempefio de los funcionarios e
incrementar la eficiencia de los organismos publicos, optimizando la utilizacién de los

recursos publicos.

En sintesis, esta ley propone orientar la gestion hacia la satisfacciéon de los ciudadanos,
involucrando a los funcionarios en la mejora de los procesos productivos y a los
ciudadanos en la evaluacion de los productos que recibe. Por ello la importancia que
adquiere el Programa de Evaluacién de la Calidad del Gasto, asi como también la -
posibilidad de celebrar los Acuerdos-Programas entre el Jefe de Gabinete de Ministros y |

los responsables de las jurisdicciones o entidades.
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CAPITULO I

EL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS
2.1 LOS ORIGENES

Las técnicas presupuestarias han ido evolucionando a lo largo del tiempo, conforme se
fue modificando el rol del Estado. En este sentido, el tipo de Estado prevaleciente en un
momento determinado, perfilé el modelo presupuestario adoptado®.

Por ejemplo, hasta los anos 30 el Estado era considerado un mal necesario. En paralelo
a esta concepcion, el principio basico en relaciéon con el presupuesto, postulaba que la
cantidad de recursos fuera igual a la cantidad de gastos. La técnica adoptada para hacer
viable tal enfoque fue la del Presupuesto de Caja'*, la cual implicaba una distincién
bastante agregada de ingresos y gastos.

Tras la crisis econémica de los anos ‘30, y con el auge de la teoria econdémica
keynesiana, el Estado comenzd a asumir un rol mas activo. Esto implicé a su vez, la
acjudicacidon de un rol similar al Presupuesto Puablico al considerarse que , mediante un
 adecuado mansjo de las variables ingresos-gastos, se podrian generar impactos en el
ritmo de la economia. Es asi como se deja de lado la concepcion tradicional -basada en la
ncciorn de equittrio- y surge la concepcion del presupuesto como instrumento de corto
plazo, plausible de ser utilizado para influir en la economia. Ello obligo a profundizar las
técnicas utilizadas hasta el momento, lo que generd la instrumentacién de las
clzsificaciones presupuestarias que agregan gastos y recursos.

Er tode este tiernj:o prevalecié una concepcidn presupuestaria de tipo financiera. A partir
de !os afios '50, recerd un nuevo enfoque que resaltara la importancia de reflejar en el
presupuesto, la mznera en que el Estado utiliza efectivamente sus recursos.

3 por e momento vaia aclarar que cualquier técnica presupuestaria es un medio, un instrumento. Es decir,
corsitiye un medio gue permite alcanzar ciertos objetivos, pero en si misma, no puede transformar la
i acién.

denominaciér: se utilizaba en los paises del Pacifico. En los paises del Atlantico se utilizaba el
.asta por Cc v -etzncia. Argentina, Paraguay, Uruguay y Brasil adoptaron esta Gitima perspectiva.
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Sera entonces luego de la Segunda Guerra Mundial, que el Estado dejara de implementar
medidas de corto plazo para atenuar la crisis y se convertira en el motor del desarrolio.
Esta icea justificz-4 la incursion del mismo en todo tipo de actividades: comerciales,
industriales, etc.”®. En este contexto, el presupuesto tradicional va a resultar insuficiente y
sera necesario vincular las variables insumo y producto. De esta forma, en EEUU nace la
Planificacion por Actividad, como instrumento para establecer relaciones medios-fines y el
Presupuesto po~ Frogramas, el cual serd adoptado en América Latina recién en la década
de! ’60.

Er este punto corresponde aclarar que, en general, la adopcién de una nueva técnica
presupiestaria o supone el abandono total de la que la precedid, sino en todo caso, la
inccrporacion de .5 aportes acordes a los nuevos postulados tedricos que actian como

zroa contextuel. En relacién con lo que estamos tratando, al surgir el presupuesto por
acti‘ided o pcr nrogramas, la técnica tradicional consistente en proyectar los gastos de
acuerds con 2! obieto a que se destinaban y a la unidad que los efectuaba, no fue

abandnnzada por comrleto.

Estos anfoques micdernos pondran el acento en la responsabilizacion por el cumplimiento
de metas y objetivos fijados previamente, en lugar de centrarse en aspectos contables.
Veremss més ads'ante como muchos funcionarios o gerentes publicos ofreceran cierta
resistercia, g! estar 2costumbrados a guiarse por aquellos principios tradicionales.

2.2 A MODOD DE TEFINICION

E! Presupueste r-r Programas'® constituye una forma de reflejar la problematica de la
procuccién de hienzs y prestacion de servicios que realiza el sector publico. En términos
gerdrccs se apiinz & vodo proceso de combinacién de insumos que origine productos.

Siguiendn a Mati .z '1987), el PPP es una forma de asignacion de los recursos publicos
po- objetivos. Exoresa en términos monetarios el proceso de produccién de servicios y
biznas que se -eaiiza dentro del espacio de una institucion, la cual se organiza para
satic’zcer necesizzdes externas a ella. En esta linea, el principio que justifica la existencia

> En América Latira la CEPAL impulsara la planificacidn normativa tradicional, como instrumento necesario
?ara al Jesarolle. Fein dznificacids, también va a necesitar un nuevo modelo de presupuesto.
[, lon v i

O acelante FA
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de cualquier organizacién debe ser la satisfaccion de necesidades fuera de su espacio

institucional.

Corno ya senalamos, con anterioridad a la adopcion del PPP, se discutia en torno de los
gaslos, més espasiiizamente en proyectar los gastos de acuerdo con el objeto a que se
destinaban. E! acenic estaba puesto sélo en el aspecto financiero del presupuesto.

La perspectiva [rcgramatica adjudica al presupuesto un caracter sistémico. Por ello
recurre a ias ieunas de conjuntos y de redes para desarrollar el marco teérico conceptual.
La primera se utilize como instrumento para deslindar el campo presupuestario del no
presupuestaric. 1.a ssgunda a su vez, hace posible visualizar las interrelaciones entre las

civersas acsionza ¢:2 realiza el sector publico en el ambito presupuestario.

A contiruacior.  “osarrollaremos brevemente los principales aspectos conceptuales

imslicados por ¢! PPP.Y’
2.2 PRINCIPALES CONCEPTOS

Este deszrrollo coricaptual no tiene otro objetivo que el de clarificar algunas cuestiones
bdzices. We riatendz constituir un manual de PPP, dado que no es el objeto de este
treikajo, pere ¢f resprnder oreguntas basicas como ;qué es un programa presupuestario?

Q (26mc e presupu2sta por programas?

El PPP se hasa ¢n un enfoque que destaca el rol productivo del sector publico. Es decir,
por su iniarmad » 25 posible reflejar la problemética de produccion de bienes y servicios

Gua realiza ! zactor »ublico.

Ertra los conrertos en®aies de la técnica destacamos las categorias programaticas, que
constituyen tipos de acciones presupuestarias, que se diferencian entre si por el tipo de
products que c¢ritrz cada una de ellas. Estas categorias pueden ser programas,

suharogr:mas, ootividades, proyectos y obras.

Y omn et di-nito de ta ACninistracds Publica Nacional, el Ministerio de Economia, por medio de la Oficina
Mesionnt de Fravonsasts, (st e a las Jurisdicciones y Entidades del Sector Plblico Nacional, el manual
El SISTEINMA PRFEUP.ZSTARID PUBLICO EN LA ARGENTINA, para unificar criterios conceptuales y

técnicos.
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Un prog-ama es la categoria programatica que expresa siempre un proceso de
produccion de un producto terminal, que contribuye al logro de los objetivos de politica
pibiica. Ge trata de ' categoria programatica de mayor nivel y se conforma a partir de la

agregacién de categorias de menor nivel',

Ur subprograma es aquella categoria que expresa una accién presupuestaria cuya
produccicn es terminal, pero fragmentaria, al formar parte de la produccion terminal de un
pfog/‘ama_ Entre sus principales caracteristicas corresponde destacar que origina siempre
una producciér: terminal parcial, que contribuye a alcanzar la produccion total del
pragrame del cual forma parte; las producciones parciales resultantes son sumables en
unidades fisicas, sin que se pierda el significado de la unidad de medida de la produccion
ghhbal de! pregrama; los instmos requeridos por todos los subprogramas son sumables
e~ idrmires financieros, y cada tipo de insumo lo es también en unidades fisicas; el centro
d= qgesti‘n picduciva Jdel programa es divisible en centros menores, que son
reaponsantes de los procesos productivos de los productos terminales de cada

subprogrzma '®.

Lz actividad denaminz a una aceidn presupuestaria de minimo nivel indivisible a los fines
¢ la asiinacdn forrmal de racursos. Se caracteriza por originar siempre una produccion

irfermed:s, cue pueds condicionar uno o varios productos terminales o intermedios. Es
posible distinguir entre actividades especificas, centrales o comunes. Las primeras
cendicioran en formz directa a un programa y sus insumos son sumables a nivel del
respactive arograma subprograma o proyecto. Las segundas, generan una produccion
irterr ac indirgcta oue condiciona a todos los programas. Son generalmente acciones
¢z dirscc.dn v apoy™ 2 la cestidn productiva de la Entidad o Jurisdiccion. Por dGitimo, la
producoian ce las actividades comunes, condiciona a dos o mas programas, pero no a

torics

E! proyects coastituya una propuesta de inversion real, mediante la generacion de un bien
¢z canite., definide como una unidad de produccidn minima autosuficiente y destinado a

mas son slanes estucturados en el tiempo para lograr objetivos especificos ubicados

ins preductos terminzles son les que responden a algun tipo de necesidades sentidas por la
zstar, 1996)
Uz treténdoss “e una cetegoric de excepcion, se suele abusar de su uso, al ser utilizada en

cominiciad
comunidac /G
19, :
Tl nes

oo L
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crear, ampliar 0 modernizar la capacidad de oferta de bienes o servicios determinados.
Su produccion es siempre creacion o ampliacion de un bien de capital y es capaz de
satisfacer necesidades al finalizar su elaboracién®.

Por ultimo, la obra denomina a la categoria programatica de menor nivel en el campo de
la inversion - equivalente a la actividad. Se caracteriza por constituir una unidad fisica
perfectamente individualizable y actuar como una produccion intermedia al interior del

proyecto.

El Presupuesto por Programas permite mostrar las acciones que se realizan en el sector
publico y los productos que se obtienen, ademas de cuanto se gasta. A partir de la
formulacién de objetivos-fines, se calculan los insumos-medios necesarios para
alcanzarlos. Aquellos objetivos deben ser concretos, claramente identificables y en alguna
forma medibles. Una vez identificados es posible determinar las acciones necesarias para
alcanzarlos. De esta forma se calculan los recursos humanos, materiales y financieros

necesarios para el logro de los objetivos globales.

Para cada caso, se determinan las unidades responsables de llevar a cabo cada etapa del
proceso. Esta etapa de programacién y formulacién es fundamental porque en ella se
determinan los objetivos a alcanzar, los lineamientos basicos y los responsables. Cabe
aclarar que la técnica se aplica también al resto de las etapas del proceso presupuestario:

ejecucion, seguimiento, control y evaluacion.
2.4 FORTALEZAS Y DEBILIDADES EN SU IMPLEMENTACION

En el primer capitulo presentamos una breve evolucidn del presupuesto en nuestro pais.
Alli se planteé que, a pesar de gque la vigencia del PPP data de la década del '60, es
recién a comienzos de los afios ‘90 que se instala en forma definitiva como técnica béasica
de presupuestacién. De todos modos, queda claro que aun es necesario profundizar
algunos mecanismos y practicas, para que fa aplicacién del PPP deje de ser un mero

ejercicio ritual.

2 giguiendo los mismos criterios desarrollados para el caso de las actividades, es posible distinguir proyectos
centrales, comunes y especificos.
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En este sentido, es frecuente encontrar diferencias entre la informacién que publica el
Ministerio de Economia®' y la practica diaria en las entidades o jurisdicciones. Si nos
dejamos convencer por la primera, nadie podria dudar de la organizacién por programas
presupuestarios de la Administracién Publica Nacional. Sin embargo, analizando
exhaustivamente el comportamiento de algunos organismos, muchas veces se detectan

importantes disparidades.

El PPP fue disefiado para capacitar al gobierno para enfrentarse mas eficientemente a ia
incertidumbre y a los eventos impredecibles. Por ello, la planificacion es un ingrediente
esencial del PPP. En este contexto, la planificacidn tiene por objeto la identificacion de los
cursos de accion mas adecuados para hacer posible tomar mejores decisiones.
Paralelamente a los propdsitos de largo plazo, el PPP propugna por una identificacion y
examen cuidadosos de las metas y objetivos en cada area importante de la actividad
gubernamental. Y esto constituye una de sus mayores fortalezas.

Otro aporte fundamental que realiza el PPP es intentar determinar cdmo, en qué y por qué
debe gastarse, ademas de la mera consideracion del monto total del gasto. Asimismo, la
definicién de responsables para cada etapa del proceso presupuestario, constituye otro
notable avance, en la medida que permite identificar quién debe responder y rendir
cuentas por el grado de cumplimiento de las metas establecidas y los desvios producidos
—si los hubiere. Esta responsabilidad no descansa simplemente en una concepcién de tipo
gendarme, sino mejor persigue un mayor grado de compromiso e identificacién por parte

de ciertos funcionarios para alcanzar los objetivos propuestos.

De todas formas, no han faltado criticos de esta perspectiva. En este punto vale la pena
hacer una aclaracion. En realidad muchas de las criticas de las que es objeto el PPP, se
relacionan méas con una incorrecta instrumentacion del mismo, que con sus debilidades
intrinsecas. Es decir, en muchas oportunidades se relativizan las ventajas del PPP
utilizando como argumento cuestiones que tienen que ver con una inadecuada
instrumentacién o con la ausencia de un modelo de gestién que acomparie el sentido de

la técnica.

?" La Ley de Presupuesto de cada ario.
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Por ejemplo, entre las debilidades que mas se le adjudican, la mas frecuente se relaciona
con los procesos de medicidn y la definicion clara de unidades de medida. En realidad,
esto no se relaciona directamente con la técnica, sino tiene mas que ver con la cultura de
la organizacion. En muchas oportunidades, son los mismos responsables de la ejecucién
de los programas, los que limitan las posibilidades del PPP. Sobre la base de motivos
diversos, con frecuencia plantean la imposibilidad de llevar adelante cualquier proceso de
medicién exhaustivo para generar datos fehacientes a partir de los cuales elaborar las
proyecciones de los ejercicios presupuestarios futuros. Es cierto que algunos casos
presentan mayores dificultades que otros. Por ejemplo, resulta mas sencillo medir ciertos
productos especificos, a la vez que realizar proyecciones de produccién de ejercicios
futuros, en areas como Salud, Educacion u Obras y Servicios Publicos. En estos casos,
es factible cuantificar pacientes atendidos, alumnos capacitados, cuadras pavimentadas y
metros cuadrados construidos, por mencionar s6lo algunos ejemplos posibles. Otras
limitaciones se relacionan, casi directamente, con el caracter publico de las prestaciones
de los servicios. La gestion tiene como sujeto de su accién a la comunidad en su conjunto.
De esta forma en muchos casos, la variaciéon de la demanda ciudadana constituye un
factor condicionante de la produccion publica.

Los organismos entonces no realizan de manera sistematica mediciones de productividad.
Apenas presentan unidades de medida y metas de producciéon para cumplimentar los
requerimientos formales para la preparacién del proyecto de presupuesto. Cuando
analizamos algunas unidades de medida, estimaciones y proyecciones para ejercicios
futuros, encontramos que en general, las proyecciones para los ejercicios presupuestarios
siguientes, no sufren grandes variaciones respecto de anos anteriores; las unidades de
medida son muy generales, y no permiten medir en forma exhaustiva la produccién de
bienes o servicios prestados por cada organismo; muchos responsables de la ejecucién
de los programas correspondientes, consideran que su produccién no es cuantificable sin
una argumentacién sélida; algunos organismos detallan unidades de medida de
actividades que hacen al funcionamiento de la reparticién y no representan bienes o
servicios producidos; otros no definen unidades de medida para todos los bienes o

servicios que producen sus programas.

Continuando con el problema de la cultura de la organizacién, y especificando atn mas,

muchas veces los propios funcionarios y en alguna medida los agentes a su cargo,
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evidencian cierta resistencia al cambio y temor al control. Los motivos oscilan desde la
inercia en la aplicacién de rutinas tradicionales, la falta de capacitacion, hasta un supuesto
aumento de costos en la etapa inicial.

Las debilidades propias de la técnica no se relacionan con lo que hemos venido
comentando, sino que tienen que ver con la aparente rigidez que presentan los programas
presupuestarios, en el sentido de la ausencia de alternativas de accién ante —por ejemplo-
una reduccién de recursos. No se establecen prioridades de asignacién de recursos, ni se
presentan diferentes posibilidades de producciéon en funcién de distintos niveles de
esfuerzo. El programa presupuestario establece una produccion a alcanzar y los recursos
necesarios para ello. En caso de no contarse con los mismos, no se anticipan distintas
alternativas para alcanzar un nivel de producciéon que posibilite'cumplir el objetivo basico
de politica propuesto.

Finalmente, la mirada histérica nos permite afirmar que el PPP se convirtié en una técnica
presupuestaria mas, porque se perdioé el marco teérico de la planificacion. Los actores
involucrados en la elaboracion de los presupuestos, asumieron una légica incremental
ajena al espiritu de la técnica. Por otra parte, hasta el momento la instrumentacion del
PPP no ha sido acompafada por un modelo de gestion compatible. Es decir, un modelo
de gestién orientado a la definicién de objetivos y al logro de resultados, con adecuados
sistemas de monitoreo y control de gestién®, sino que ha convivido con un modelo
burocréatico, en el marco del cual los procedimientos y las normas adquirian mayor

relevancia que la busqueda de resultados orientados al ciudadano.

2 \eremos mas adelante como se plantea la reversién de esta tendencia, a partir de la concepcién del Plan
de Modernizacién del Estado que propone como uno de sus objetivos basicos, el cambio del modelo de
gestion.
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CAPITULO Il

EL PRESUPUESTO BASE CERO
3.1 PRIMERAS EXPERIENCIAS

En 1962 el Departamento de Agricultura de los Estados Unidos fue el primer organismo
que ensay6 la implementacién de la técnica denominada Presupuesto Base Cero® en
gran escala, en una experiencia que fue juzgada como regular. Aunque dicha técnica no
arraigé firmemente en el gobierno, el sector privado no tardé en apropiarse de la misma.
La experiencia inicial fue la desarrollada por Texas Instruments en 1969, con un resultado

favorable para la organizacion®.

Luego de la experiencia en Texas Instruments, la nueva técnica presupuestaria adquirié
mayor fortaleza y repercusion®. Uno de los objetivos que impulsaba la adopcion de la
misma, era superar algunas de las criticas que mencionamos en el capitulo anterior, como

por ejemplo, su tendencia a fomentar el incrementalismo presupuestario.

A mediados de la década del '70, el problema del déficit anual en EEUU habia adquirido
resonancia publica, a la vez que se consideraba que el gasto publico se encontraba fuera
de control. En el contexto de la campana presidencial de 1976, Jimmy Carter prometié
equilibrar las cuentas publicas, y reformar el sistema presupuestario, implementando el
PBC que habia introducido en el Estado de Georgia en su periodo como gobernador. Y es
lo que hizo efectivamente en 1977 al iniciar su gestion®.

Por ditimo, y como veremos en el siguiente capitulo, en los afos '80 se producird una
redefinicién del rol del Estado, poniéndose el énfasis en la importancia de la gestién.
Nacera asi el enfoque de Gestion por Resultados, el cual ejercera también su influencia

2 En adelante, PBC.

24 Segun Peter Pyhrr (1977), la metodologia que se utilizé en esa oportunidad no se asemejaba a la que
luego se implementd en Texas Instruments y en el estado de Georgia. Como dato anecdético vale agregar
que Pyhrr, mentor de dicha metodologia, participd de la implementacién de la misma en los dos casos
mencionados.

% En 1972 Jimmy Carter, luego de haber sido elegido gobernador de Georgia, puso también en practica el
nuevo sistema de presupuestacion. En América Latina, recién durante los afios '80 se realizaran algunos
intentos de aplicacion. Esto serd profundizado en el desarrollo del capitulo.

% \eremos més adelante que la evaluacién de esta experiencia es dispar. Finalmente, los requerimientos
relacionados con esta técnica son abandonados hacia 1994.
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en el ambito presupuestario. Como vimos en el primer capitulo, este enfoque llegara a
América Latina, hacia los afnos ‘90 actuando como impulsor de los procesos de reforma

del Estado de toda la region.

3.2 CARACTERISTICAS GENERALES. LOS PAQUETES DE DECISION Y SU
CLASIFICACION

Pyhrr define al PBC como un proceso operativo de planeamiento y presupuestacion, que
requiere que cada gerente justifique sus demandas presupuestarias desde cero, sin
considerar periodos anteriores. De esta forma, debe siempre justificarse las causas por la
que se planea gastar una determinada cantidad de dinero. Parte del supuesto de que
ningun gasto presupuestario posee un derecho adquirido para subsistir en un siguiente
periodo, sino que debe probarse su necesidad. Quienes tienen la obligacién de realizar

esta revision anual son los propios responsables de su ejecucion.

Mediante el PBC es posible fijar prioridades en funcién de objetivos -en un contexto de
restriccion de recursos- sobre la base de un calculo costo-beneficio, de modo tal que sea
posible reducir el presupuesto sin afectar las actividades prioritarias, reducir costos sin
afectar operaciones, o reasignar recursos a aquellas actividades consideradas mas

rentables.

Es necesario identificar las areas responsables de ejecucién de actividades que por su
naturaleza e importancia, contribuyen en forma significativa al logro de objetivos?. Estas
areas se constituirdn en areas de asignacién de recursos que recibiran el nombre de
unidades de decisién. Estas unidades de decisién son las gue —como veremos a
continuacion- formularan los paquetes de decision para las actividades de las cuales son

responsables®,

Los dos pasos siguientes y esenciales del PBC son la creacion de los paquetes de

decision y la calificacién de los mismos en un orden de prioridad.

%7 3¢ entiende por actividad un conjunto de tareas orientadas al logro de un objetivo.
% |a unidad de decision es una entidad creada a efectos de agrupar aquellas actividades conexas,
colocandolas bajo la érbita de un responsable de asignacién de fondos y del cumplimiento de los objetivos. No
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En principio, es necesario especificar qué se entiende por paquete de decisién. Siguiendo
a Pyhrr (1977), se trata de un documento que identifica y describe una actividad
especifica de manera que la gerencia pueda: i) evaluarla y clasificarla de acuerdo con las
demas actividades que compiten por obtener recursos y ii) decidir si se aprueba o no.

Entonces, un paquete de decisién proporciona informacién completa sobre cada actividad,
funcion u operacién para que la gerencia pueda evaluarla y compararla con otras
actividades. Esta informacion incluye: propésito (metas y objetivos), consecuencias que
implica el no adoptar la actividad propuesta, medida de rendimiento, otros posibles cursos
de accién, costos y beneficios.

Uno de los elementos clave de este paso, es la identificaciéon y evaluacion de diferentes
" alternativas para llevar a cabo cada actividad. En este sentido es fundamental tener en
cuenta dos posibilidades: una que tome en consideracion distintas formas para llevar a
cabo la misma funcidn; y otra que plantee diferentes niveles de esfuerzo para realizar la
misma funcioén. En relacién con el primer punto, es necesario efectuar un andlisis que
permita identificar diferentes formas en que se puede realizar una actividad, después del
cual se selecciona la mejor y se descartan las demas®. Respecto del segundo punto, se
identifican distintos niveles de esfuerzo y los gastos necesarios implicados por los
mismos. En relacion con esto, se debe establecer un nivel minimo de esfuerzo que
garantice al menos, el cumplimiento basico del propésito de la funcién. Y es necesario

elaborar un paquete de decisién por cada uno de los niveles de esfuerzo establecidos®.

En este punto, se suele afirmar que uno de los buenos resultados del PBC se debe a la
identificacién de distintos niveles de esfuerzo. Si sélo se identificara un paquete de
decisién al nivel del esfuerzo deseado, en muchas ocasiones la limitacion de recursos y el
deseo de financiar programas nuevos, causarian la eliminacion total de algunas
funciones. Para estos casos en que la eliminacién total no es deseable, es posible

necesariamente las unidades de decisién coinciden con la estructura organizacional, es decir con el
ggrganigrama. )

Por ejemplo: descentralizacion vs centralizacion; produccion directa o a través de terceros; etc.
% Al determinarse el nivel minimo de gastos para cada paquete de decisién, se obliga a considerar y evaluar
un nivel de gastos inferior al actual, asi como también ia posibilidad de eliminar una actividad o de decidir
entre varios niveles de esfuerzo.
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entonces pensar en un nivel de esfuerzo inferior, que impligue una menor cantidad de
recursos®.

La preparacion de los paquetes de decision implica el andlisis y la descripcién de todas
las actividades, existentes o nuevas. El determinar las actividades para las cuales se debe
preparar un paquete de decision, constituye uno de los pasos mas importantes en la

implementacion del PBC.

Los paquetes de decision se preparan al nivel primario de cada organizacion. Esto es asi
para poder identificar detalladamente las actividades y alternativas y para provocar el
interés e involucrar a los gerentes que estan mas familiarizados con cada actividad y que
seran los responsables de la operacion del presupuesto aprobado.

Pasemos al segundo eje relevante para la implementacién del PBC: la clasificacién de ios
paquetes de decision.

Para realizar esta clasificacion, es necesario efectuar un analisis de costos y beneficios o
de ser necesario, una evaluacion subjetiva. Esto permite decidir cuanto debe gastarse y
en qué. En este paso la gerencia debe ordenar los paquetes en orden decreciente de
beneficio o importancia. Esto permite evaluar los beneficios que derivaran de cada nivel
de gasto, lo que facilitara la determinacién de su aprobacién o no.

Muchas veces no resulta una tarea sencilla, porque se requiere tener perfectamente en
claro el orden de importancia de las tareas que se realizan. Para poder formular este
orden de prioridades es necesario plantear ciertas preguntas como ;qué sucede si
suprimo este gasto?, ¢ existe otro organismo que pueda asumir la funcién que se deja de
cumplir?. También se pide a cada responsable de area que plantee alternativas, con un
gasto total igual al histérico, con un porcentaje menor, con un porcentaje mayor,
especificando en estos dos Ultimos casos ademas, que dejarfa de hacer y qué mas haria
respectivamente. En algunos casos existen criterios objetivos para fijar el orden de

%" Recordar la observacion formulada al PPP en el capitulo anterior.
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prioridades, como en el caso de los proyectos de inversion que se priorizan en funcién de
su rentabilidad. Pero en otros casos, las prioridades son subjetivas®.

Debido a que fa evaluacién y clasificacién de los paquetes se basa en un analisis costo-
beneficio, es necesario contar con un minimo de informacioén acerca de los costos, asi
como también una adecuada descripcién de los beneficios a ser obtenidos, identificando
resultados tangibles y forma en que el paquete lograra el propésito estipulado®.

La preparacion inicial de los paquetes de decisidn se debe realizar al nivel general de la
organizacién para que cada gerente pueda evaluar la importancia de sus propias
actividades y clasificar los paquetes de acuerdo con esta evaluacion. El gerente del nivel
superior de la organizacién, revisard estas clasificaciones para producir una sola, que
cubra todos los paquetes que le fueron presentados desde los niveles inferiores.

Una vez preparados los paquetes de decision y luego de su clasificaciéon en orden de
importancia, se decide cuales seran los paquetes que recibiran financiamiento. Es decir,
se procede a la asignacién de recursos, los que se volcaran a las actividades mas
importantes —nuevas o existentes. Para la preparacién del presupuesto final se toman los
paquétes de decisién aprobados, se clasifican de acuerdo con las unidades
presupuestarias correspondientes y al sumar los costos de paquete se obtiene un

presupuesto para cada unidad.

La operatoria completa implicada por el PBC es compleja y se realiza por medio de un
conjunto de formularios, que imprimen a la técnica un aspecto muy burocratico, pero que
en realidad no es tal, ya que lo esencial no son los formularios, sino la clarificaciéon de
ideas que a través de los mismos se procura.

La idea es adquirir conciencia acerca de distintas alternativas en cuanto a niveles de
prestacion de servicio y costo. En algunos casos tiene sentido elegir la alternativa mas

costosa; en otros no. Lo importante es no dar por sentado un cierto nivel de prestacién de

%2 Si bien el proceso de clasificacion deberfa resultar facil, parece ser la prueba de fuego de muchos gerentes,
quienes encuentran dificultades para realizar evaluaciones subjetivas de la importancia relativa de actividades
dispares, que a su vez juzgan como necesarias. '

Esto implica que esta técnica sélo puede aplicarse a toda actividad, funcién u operacidén donde
efectivamente resulta posible identificar una relacién costo-beneficio, aunque esta evaluacidén sea muy
subjetiva
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servicio, a partir del cual se confecciona el presupuesto. En muchos casos, el andlisis
permite abrir o que inicialmente se consider6 un paquete de decision, para desglosar
partes que tienen una prioridad mas baja de la que se dio al paquete en su totalidad.

3.3 LA EXPERIENCIA DE PBC EN EL SECTOR PUBLICO ARGENTINO

Como antecedente a su actual utilizacién en la formulacién del presupuesto preliminar®,
existen en nuestro pais algunas breves experiencias, que pasaremos a relatar a

continuacion.

Ya a fines de 1978, desde el entonces Ministerio de Economia, Hacienda y Finanzas, se
consideraba la posibilidad de utilizar la técnica conocida como Presupuesto Base Cero,
que habia sido implementada en la actividad privada y publica de diversos paises, con el
objeto de analizar, racionalizar y controlar los gastos.

A mediados de 1980 funcionarios de la Secretaria de Hacienda tuvieron la oportunidad de
verificar en la practica la aplicacion del sistema en Espafia, en sectores bien
diferenciados: en el Municipio de Pamplona, en los ferrocarriles de Catalufa, en un
servicio de correos y un organismo de investigacion minera®.

Otra experiencia a nivel local, la encontramos en el Municipio de Mordn de la Provincia de
Buenos Aires, donde dicha técnica fue implementada durante la década del '80. En ese
momento se perseguian los siguientes objetivos: mejorar la calidad de los servicios que la
Municipalidad ofrecia a sus ciudadanos; reasignar los recursos humanos y financieros a
las areas prioritarias; desconcentrar funciones a través de Delegaciones Municipales;
promocionar la participacion del funcionario en la definicion de los servicios y en la
asignacion de recursos para los mismos; formar un grupo de funcionarios en el método
del proceso de Presupuesto Base Cero®®. ElI PBC se aplicé a todos los servicios de la
Municipalidad y por lo tanto, a todas las partidas del presupuesto.

% para mayor detalle de este tipo de formulacién presupuestaria, ver Oficina Nacional de Presupuesto (1996)
% En dicha comitiva participaron el Dr. Juan Aleman —en ese momento Secretario de Hacienda- y ocho
técnicos responsables en la materia.

38 previamente se habia realizado un diagndstico de la situacién de la Municipalidad, que presentaba las
siguientes conclusiones: un elevado volumen de recursos era destinado a tareas burocréticas en detrimento
de servicios directos a la comunidad; los procedimientos administrativos muchas veces eran engorrosos y en
algunos casos, reiterativos; existia una fuerte concentracién de servicios en la sede de la Municipalidad; la
ausencia de una planificaciéon adecuada, impedia la implementacion de algun tipo de mejoras.
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En el afo 1982, en la provincia de Buenos Aires tuvo lugar la primera experiencia
argentina a nivel de estado provincial en materia de implantacién de esta técnica. La
dimension de esta experiencia fue considerable. Participaron 23 jurisdicciones, 230.000
agentes y se llegaron a formular 1000 paquetes de decision. Entre los objetivos
principales que se perseguian encontramos: mejorar las decisiones en materia
presupuestaria, identificar claramente las actividades que desde el punto de vista costo-
beneficio demostraran su conveniencia social y generar informaciéon que permitiera una
reasignacion racional de los recursos humanos de la Administracién Provincial®’.

Una experiencia mas reciente la encontramos en la Municipalidad de Bahia Blanca que
comenz6 a estudiar la posibilidad de implementar esta técnica en 1994, persiguiendo

basicamente los mismos objetivos descriptos para el Municipio de Morén®,
3.4 FORTALEZAS Y DEBILIDADES EN SU IMPLEMENTACION ,

En el ambito publico con frecuencia se realizan recortes presupuestarios que Unicamente
atienden a reducir los gastos. Un efecto tipico de este tipo de recortes es que los
responsables de determinadas areas, para poder enfrentar y hacer viable tal reduccion,
suspenden el mantenimiento de —entre otros ejemplos- maquinarias e infraestructura, lo
que implica en el futuro un gasto mucho mayor en inversién. El problema central al que
hay que dar respuesta en estos casos, no es el de reducir gastos, sino cémo asignar los

recursos racionalmente en funcién de prioridades.

La técnica de PBC puede ser una de las respuestas a este problema. Como ya
mencionamos, se basa fundamentalmente en la idea de partir de cero en la confeccién de
un presupuesto, sin tomar el anterior como punto de referencia. Cada unidad debe
juStificar sus gastos como si recién ese ano comenzara a funcionar y disehar tres
escenarios de asignacién de recursos, con las correspondientes metas para cada uno de

ellos.

El PBC permite combinar mejor las decisiones sobre gasto e inversién —que estan mucho

mas relacionadas de lo que se supone. Por ejemplo, si se detecta que se necesitan mas

% Para profundizar datos de esta experiencia ver Ferrari, Carlos (1984)
% Para profundizar ver Schivndt, Enrique C. (1994)
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servicios hospitalarios, existe la alternativa de equipar mejor los existentes —con mas
personal y/o modernizando la tecnologia- o bien construir nuevos hospitales. Muchas
veces, al ho estudiarse las dos alternativas en conjunto, se suelen adoptar decisiones de

inversion que no constituyen la alternativa mas econdmica.

Asimismo proporciona informacién detallada a la alta gerencia acerca del dinero que se
necesita para lograr los resultados deseados. Ademas de destacar la duplicacion de
esfuerzo de distintas areas, enfoca la atencién hacia el capital necesario para los
programas, en lugar de enfocarse hacia el porcentaje de aumento o reduccién, respecto
del afo anterior. Permite identificar las actividades prioritarias y realizar una auditoria de
resultados, para determinar si cada actividad rindi6 lo esperado. En el largo plazo, el
impacto mas significativo que implica el PBC, se presenta en el nivel medio o inferior,
donde los gerentes deben evaluar detenidamente su planeamiento, eficiencia y

funcionalidad de costos en forma ininterrumpida.

Por su parte, el contribuyente se beneficia debido a que los programas de mayor prioridad
se financian a expensas de los programas obsoletos y redundantes, sin que esto implique
una reduccion significativa en el servicio. (Pyhrr, 1977)

Para resumir los aspectos positivos, resaltemos la filosofia fundamental del PBC en
funcidn de sus tres objetivos basicos:

v obliga a replantear en profundidad lo que se esta haciendo con el presupuesto en
vigencia, y a fundamentarlo con fa misma importancia con que se justificarfa un

requerimiento de mayores recursos;

v provoca que los recortes sean selectivos y no generalizables. Por ello la necesidad de
formular paquetes de decisién debidamente priorizados, entre los que se seleccionan
aquellos que habran de ser desactivados. De esta forma, ante un restricciéon de
recursos, o un analisis costo-beneficio negativo, los recortes afectaran determinados
programas o actividades -los menos prioritarios- y no a todos. Esto tiene validez
también en el sentido opuesto: un incremento del presupuesto debe tener una
aplicacién clara, identificando productos y resultados esperados, y no diluirse en forma

uniforme en un simple aumento general,
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v la priorizacién de programas y actividades requiere la participacién de toda la
organizacion, especialmente los jefes o responsables de programas, quienes conocen

en profundidad y detalle el curso de las operaciones.

Si bien, como veremos a continuaciéon, el PBC no implica Unicamente ventajas, en
muchos casos se considera que como resultado de su implementacién se han logrado
notables mejoras en la asignacion de los recursos y en el control de los costos.

En relacion con las dificultades que presenta el PBC, en general es posible reconocer tres
tipos: temores y problemas administrativos, problemas en la formulacién de los paquetes

de decisién y problemas en el proceso de clasificacién.

En este sentido, muchas veces los administradores sienten aprensién ante cualquier
proceso que los obligue a tomar decisiones, y en el caso del PBC son obligados a
identificar claramente cada una de sus actividades, establecer costos y niveles de
rendimiento, al mismo tiempo que clasificar y decidir entre un conjunto de prioridades. Por
su parte, la resistencia de la organizacién también puede ejercer una influencia negativa.
Ya mencionamos que la técnica demanda quizas cierto tiempo —por lo menos en sus
inicios- y una cierta complicacién respecto de los formularios requeridos. Otro factor que
puede influir en el fracaso de este sistema, es la falta de apoyo por parte de la alta

gerencia.

Respecto de las dificultades para la formulaciéon de los paquetes de decisién, los
principales problemas se relacionan con la determinaciéon de las actividades o funciones
que requieren de la formulacién de un paguete de decisidén y la definicion de un nivel
minimo de esfuerzo.

Por ultimo, en el proceso de clasificacién puede no ser sencillo determinar a qué nivel de
la organizacién seré clasificado cada uno de los paguetes y qué procedimiento se utilizara
para ello. Por otra parte, el gran volumen de paquetes de decisiones de las
organizaciones de gran tamafo, puede convertirse en una carga dificil de manejar para la

alta gerencia.
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En relacién con la experiencia inicial en EEUU durante la presidencia de Carter, muchas
agencias gubernamentales consideraron en su momento, que se habia perdido mucho
tiempo en la implementacidn de la nueva iniciativa. Por otra parte, la informacién acerca
de resultados de gestidn -necesaria para el analisis que requiere el PBC- no resultaba de
sencilla disponibilidad, lo cual afadia una dificultad mas en la implementacién. En
general era mas sencillo tener informacién acerca de procesos y actividades, que de los
resultados de los mismos®. De todas formas, no todas las miradas son negativas, y
algunas rescatan los resultados positivos obtenidos a partir de la utilizacién del PBC, en el

sentido del aumento de la eficiencia de algunos programas®.

Los resultados en los paises que lo han implementado, varian. Es un proceso del que se
pueden obtener beneficios si se lo aplica adecuadamente, o puede ser neutral y hasta

pernicioso.

% Esta dificultad, independientemente de Ia técnica presupuestaria utilizada, persiste hasta la actualidad.
0 GAO (1997)
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CAPITULO IV
LA GESTION ORIENTADA A RESULTADOS Y EL PRESUPUESTO
4.1 LLEGAMOS A LOS 80

En el ambito de la Administraciéon Publica es posible identificar distintos tipos de
administracién gubernamental. Siguiendo a Ginestar (1996) en los ultimos afnos los
modelos de administracion han comenzado a evolucionar de un tipo de administracién
centrada en el patrimonio, los ingresos y los gastos, a uno que toma en consideracion la
definicion de objetivos que se programan para proveer de bienes-productos que
satisfagan necesidades de destinatarios especificos de la comunidad —administracion por
objetivos- requiriendo el control de resultados que muestren efectividad en el desempeno
. —administracion por objetivos y resultados.

Como vimos en los capitulos anteriores, esta evolucion se relaciona fuertemente con la
redefinicion del rol del Estado que tuvo lugar en los ‘80, poniendo el énfasis en la
importancia de los resultados de la gestion*'.

El naciente enfoque de Gestion por Resultados ejercié también su influencia en el ambito
presupuestario, transformando el proceso presupuestal orientado al control de los gastos
a uno orientado a la busqueda de resultados®.

4.2 LA GESTION ORIENTADA A LOS RESULTADOS: ALGUNOS CONCEPTOS

No intentaremos en este apartado realizar un analisis exhaustivo de las caracteristicas de
este modelo de gestién, fundamentaimente por no constituir el objetivo basico de este
trabajo y por la existencia de vasta bibliografia que recupera el tema en términos

tedricos™.

*! Ya mencionamos que este enfoque llegé a América Latina, hacia los afios '90 actuando como impulsor de
los procesos de reforma del Estado en toda la regién.

*2 Vimos en capitulos anteriores cémo en el proceso de evolucion de las técnicas presupuestarias, el
surgimiento del PPP y del PBC tuvo una vinculacién directa con la definicién ex — ante de objetivos a alcanzar.
La gestion orientada a los resultados apunta no sélo a la definicion de objetivos claros, sino también a la
evaluacion de los resultados alcanzados. Y es ésta la importante influencia a la que hacemos referencia.

“3 Para profundizar aspectos tedricos del modelo y un andlisis de su implementacién en un caso local,
consultar en Instituto Nacional de la Administracién Publica (INAP) los avances del proyecto de investigacion
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Nuestro propdsito es simplemente recordar algunos conceptos basicos que nos permitan
destacar la necesaria vinculacion de este modelo de gestion con el aspecto

presupuestario.

Con el objeto de superar un modelo de administraciéon que se mostraba como altamente
burocratico y rigido, basado fundamentaimente en las normas y procedimientos, este
enfoque pone el acento en los resultados de la gestién y para ello postula una serie de
principios que apuntan a lograr una mayor flexibilidad en la gestion de los asuntos
publicos, especialmente en la toma de decisiones y en el manejo de los recursos. Es
decir, se pasa de un modelo de administracién en el que lo fundamental son los
procedimientos y los medios, a uno que enfoca el desempeno organizacional en funcion
de los resultados obtenidos.**

Sus principales enunciados se relacionan con orientar la gestién publica hacia el
_ciudadano, enfatizar el control de los resultados en lugar del control de procedimientos —al
mismo tiempo que instaurar nuevas formas de control social- y fomentar la
descentralizacion de las unidades implementadoras de politicas. Orientar la gestién al
ciudadano implica planificar las politicas publicas atendiendo la satisfaccion de su
demanda, a la vez que implementar un adecuado control del efectivo cumplimiento de los
objetivos establecidos en ese sentido. Ya no se trata meramente de cumplir con los
procedimientos burocraticos, sino que la gestién debe necesariamente orientarse a la
obtencion de resultados concretos.

En esta linea, los objetivos primordiales que debe perseguir toda gestién apuntan a
institucionalizar el establecimiento de objetivos, desarrollar indicadores de gestiéon y de
mediciéon de reéultados, fortalecer la transparencia y la rendicién de cuentas, promover
una mayor autonomia de gestién, introducir mecanismos que aumenten la
responsabilidad de los funcionarios por el cumplimiento de metas y objetivos, a la vez que
mejorar los procedimientos de asignacion de recursos. Un elemento imprescindible es

aumentar la descentralizacion de la toma de decisiones. De esta forma, la alta direccién

“El modelo de Gestidon por Resultados en el Sector Publico Argentino” . También la ponencia del mismo
nombre, presentada en el V Congreso del CLAD sobre Reforma del Estado y de la Administracién Publica,
Republica Dominicana, 24 al 27 de octubre de 2000.

** En este punto vale la pena aclarar que se entiende por resultados, los efectos o impactos que se obtienen
sobre la problemética a resolver, o la necesidad a satisfacer. Los productos, en cambio, son los bienes y
servicios que genera un organismo para obtener aquellos resultados.
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de un organismo conserva la responsabilidad de la definiciéon de las politicas globales, en
tanto las gerencias operativas asumen la responsabilidad por el cumplimiento de los
resultados implicados por aquellas. Esta diferenciacion entre areas que definen las
politicas y areas que ejecutan, supone un aumento de la autonomia de estas Ultimas,
fundamentalmente respecto del manejo de los recursos. Esto a su vez genera la
necesidad de la formalizacion de compromisos entre aquellos que delegan la

responsabilidad por la obtencidn de resultados y los que la asumen™®.

Entre las principales herramientas que requiere la implementacion de la gestion por
resultados encontramos principalmente, la definicion de planes estratégicos y planes
operativos anuales o bienales; la introduccién de mecanismos de medicién de desempeno
y metas alcanzadas; la incorporacion de métodos de contratacion de personal basados en
el desempeno; y la existencia de una estructura de incentivos selectivos positivos y

negativos®.

Siguiendo a Makdn (2000) los pilares sobre los que descansa la implantacién exitosa de
este modelo son la planificacion estratégica situacional y la reingenieria de procesos. La
primera permite disenar acciones estratégicas y vectores de resultado, otorgando a la
gerencia operativa una direccién clara de mediano plazo. La segunda permite —luego del
andlisis de procedimientos y circuitos administrativos- introducir los cambios necesarios
en las practicas de trabajo habituales, orientando los procesos internos a los productos

identificados como prioritarios en el Plan Estratégico.

La Gestién por Resultados puede ser definida entonces como “el modelo que propone la
administraciéon de los recursos publicos centrada en el cumplimiento de las acciones
estratégicas definidas en el plan de gobierno, en un periodo determinado” (Makén, 2000)
Modelo que permite evaluar en qué medida el Estado en general y cada una de las
agencias publicas en particular, logran cumplir con sus objetivos de poh’ticas publicas

definidas en funcion de las necesidades de la ciudadania.

* Veremos céma en el caso local, estos compromisos se cristalizaran en los Compromisos de Resultados de
Gestion (CGR) y los Acuerdos-Programas.

“6 Entre los incentivos selectivos positivos mas aplicados se mencionan los monetarios. Sin embargo, existe
un amplio debate acerca de si este tipo de incentivos resulta verdaderamente efectivo. Por su parte, las
sanciones constituyen el tipo de incentivos negativos mas frecuentes.
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En definitiva, orientar la gestién al logro de resultados implica supeditar las normas,
procedimientos, estructuras y recursos a la obtencion de resultados en funcién de
objetivos de politicas publicas definidos previamente.

4.3 LA INCIDENCIA EN EL PRESUPUESTO

En los Ultimos afios, a la hora de encarar reformas administrativas que tendieran a dirigir a
los gobiernos a actuar con base en la obtenciéon de resultados, se ha comenzado a
recuperar la importancia de los procesos de presupuestacion. Es decir, en el contexto de
la reforma global de la administracion publica, la transformacion del proceso presupuestal
aparecfa como una pieza fundamental. En este sentido, mas que nunca se necesitaba
que la orientacién al control de gastos fuera reemplazada por la busqueda de resultados.
(Arellano Gault y Ramirez Macias, 2000)

Con anterioridad a este proceso, el presupuesto no tenfa un rol preponderante y como ya
mencionamos en reiteradas oportunidades, la elaboracion del mismo se habia convertido
en un mero ejercicio ritual consistente basicamente en la repeticién de cifras del afno
anterior. No existia una real vinculacion entre presupuesto y plan de gobierno. De manera
que el calculo de los recursos necesarios para un determinado ejercicio, poco tenia que
ver con una planificacién de politicas globales. Y la necesaria vinculaciéon entre

planificacién, programacién y presupuestacion brillaba por su ausencia.

,Por qué la relacidon entre modernizacién del aparato estatal y reforma del proceso
presupuestario aparece como necesaria? Distintos elementos que hemos venido
comentando a lo largo de todo el trabajo, nos permiten ir elaborando una respuesta. Por
un lado, el presupuesto es una herramienta de gestién que permite orientar la accién de
los funcionarios publicos y en este sentido, constituye la base de muchos de los incentivos
y légicas de comportamiento de los agentes publicos. Asimismo, en el propio proceso de
formulacién del presupuesto se definen las reglas minimas de desempefo de las

agencias gubernamentales.

De esta forma, cualquier reforma de tipo gerencial orientada a modificar las pautas de

funcionamiento y accién de las agencias y comportamiento de los funcionarios publicos,
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debe necesariamente considerar el proceso de formulacién, ejecucion y evaluacién del
presupuesto como una herramienta clave para alcanzar el éxito.

Por otra parte, uno de los conceptos fundamentales que esgrime el modelo de gestién
por resultados, es el de la evaluacion, el control de resultados y la rendicion de cuentas.
Este objetivo dificilmente pueda alcanzarse en un marco presupuestario caracterizado por
el control de gastos, que no tome en consideracién los resultados que supone una
determinada asignacion de recursos. Resulta imprescindible el surgimiento de una nueva
légica que ponga el acento en la definicion de objetivos claros, la mediciéon de los
resultados obtenidos, los analisis de los desvios entre lo programado y lo ejecutado —si
los hubiere- y la retroalimentacién para una nueva programaciéon de objetivos y de
ejecucion presupuestaria. No es posible pensar en una reforma orientada a la obtencion
de resultados, mientras persista la desvinculacién entre el proceso presupuestario y las

acciones que lleva adelante un organismo.

Por lo tanto, una gestion orientada a resultados requiere necesariamente un presupuesto
de las mismas caracteristicas: que establezca metas medibles y que institucionalice la
evaluacién de resultados®’. Que otorgue maybr autonomia a las distintas agencias, que
flexibilice la asignacién de recursos, que desarrolie la capacidad gerencial, todo esto en
combinacién con un conjunto adecuado de incentivos a los responsables de programas®.

Asi el presupuesto se consolida verdaderamente como un instrumento de gestién que,
sobre la base de la ecuacidn recursos-resultados, actia como guia de las acciones de un
organismo.

4.4 LA GESTION ORIENTADA A LOS RESULTADOS EN EL SECTOR PUBLICO
ARGENTINO: EL PLAN NACIONAL DE MODERNIZACION DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA

7 El proceso de evaluacion permite corroborar si los resultados obtenidos por un programa presupuestario se
corresponden con las expectativas y metas formuladas cuando se asignaron los recursos correspondientes.
En este sentido, la funcion de evaluacidén debe ser entendida como un complemento necesario de cualquier
técnica que se proponga aumentar la eficiencia en el uso de los recursos.

“8 Esta claro que esta enunciacidn de principios no desconoce las dificultades que implica una evolucion en tal
sentido. La aplicacién de los principios de centralizacién normativa y descentralizacion operativa genera
necesariamente tensiones a la hora de dotar de mayor autonomia a los organismos y entidades de fa
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Como vimos en el primer capitulo, la Segunda Reforma del Estado implementada a partir
de la sancion de la Ley N° 24.629/96, fracas6. El buscado ajuste inicial de unidades
organizativas, concluyé con un aumento significativo de las mismas, dando como
resultado un sector publico mas grande en tamafno e igualmente ineficiente en la
prestacion de servicios (Vicepresidencia de la Nacién, Secretaria para la Modernizacion
del Estado, 2000)

Al momento de encarar la profundizacion de las reformas estatales, se advirtieron también
graves dificultades en relacién con la gobernabilidad y las capacidades institucionales de
los organismos que integran la Administraciéon Publica Nacional. La mayor complejidad de
los problemas a los que se deben dar respuesta y los continuos recortes presupuéstarios
que limitan las posibilidades de accién, han generado una reduccién del campo de la
gobernabilidad, a la que se ha respondido insatisfactoriamente desde el voluntarismo o la

simple resignacién*®

La falta de capacidad institucional se vincula por su parte, con la desactualizacién e
incapacidad que ofrecen los modelos de gestion implementados hasta el momento, los
cuales han generado altos niveles de rutinizacion en las funciones que desarrolla la alta
gerencia y el arrastre continuo de un modelo eminentemente burocratico. Otro problema
detectado en el mismo sentido, es el divorcio existente entre el sistema de planificacion y

el presupuesto®

A raiz de este diagnéstico, la Secretaria para la Modernizacion del Estado® presenté a
mediados del afio 2000, el Plan para la Modernizacién del Estado cuyo objetivo central es
aumentar la calidad en la prestacion de servicios a la comunidad y consolidar un sistema
tributario eficiente, simple y equitativo, que permita financiar la prestacion de dichos
servicios, en el marco de un nuevo modelo de gestién orientado al logro de resultados.®?

administracién publica. La contradiccion basica reside en dotar de mayor autonomia a algunos actores, en un
marco de reglas generales para todo el conjunto.

® Para profundizar el Triangulo de Gobierno ~constituido por el proyecto de gobierno; la gobernabilidad y 1a
capa(:/dad del gobierno- ver Babino, Luis (2000)

° Este dltimo se evidencia en la ausencia de modelos de control de gestién con sus correspondientes
mdlcadores para el monitoreo.

%" Creada por Decreto Nacional N° 17/2000.
%2 Vale aclarar que dicho plan fue finalmente formalizado a comienzos del presente afio, por medio del
Decreto N°103/2001 que aprueba el Plan Nacional de Modernizacién de la Administracién Publica Nacional
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Dicho plan se estructura en torno de los siguientes ideas rectoras: establecimiento de
modelos de gestion orientados a resultados, con flexibilidad en la utilizacién de los medios
y basados en sistemas de rendicidon de cuentas que aumenten la transparencia de la
gestion; eliminaciéon de la superposiciéon de funciones, responsabilidades y recursos al
interior del Estado; fortalecimiento de las politicas indelegables del Estado; fortalecimiento
de la capacidad regulatoria del Estado; optimizacién de los organismos de recaudacion; y
fortalecimiento de los canales de didlogo y participacién de la sociedad civil®®,

Para la instrumentacién de las acciones concretas tendientes a alcanzar los resultados
mencionados, se define un triple enfoque de abordaje en funcién de los siguientes ejes:
cambio del modelo de gestion; proyectos de modernizacion estructural; transparencia y
politica anticorrupcion. El cambio del modelo de gestion se basara en transformaciones
institucionales y transversales. Las primeras apuntardn a optimizar la gestién de los
organismos estatales teniendo en cuenta las caracteristicas particulares de cada uno, en
tanto las segundas buscaran producir cambios en sistemas que atraviesan
transversalmente a toda la Administracion Nacional. Los proyectos de modernizacién
estructural enfocaran especificamente las cuestiones referidas a la estructura del Estado,
la organizacion més eficiente de acuerdo con el rol de cada unidad de la organizacion, la
forma de financiamiento y la asignacién de los recursos. Por dltimo, se apuntara a
aumentar los niveles de transparencia en la gestidén plblica y mejorar la capacidad de

prevencién, deteccién y correccidn de situaciones irregulares®.

En relaciéon con la implementacion del modelo de gestion por resultados, se priorizara la
accion sobre la alta direccidn y las gerencias operativas, sobre la base de la utilizacién de
dos herramientas metodoldgicas fundamentales como son la planificacidn estratégica
situacional y la reingenieria de procesos. La estrategia prevista supone un rodeo de la
Gerencia, en el sentido de mejorar su contexto de accién. Este rodeo implica la
articulacion de elementos tales como el plan estratégico, el presupuesto, el sistema de
administracion de recursos -personal y recursos materiales- y el control de gestion.

%% para profundizar consultar Decreto N°103/2001.

% El Plan presenta los siguientes componentes: TRANSFORMACIONES INSTITUCIONALES: a) Carta
Compromiso con el Ciudadano; b) Gestién por Resultados. TRANSFORMACIONES TRANSVERSALES: a)
Gestién del capital humano; b) Formacién y desarrollo del capital humano; ¢} Nuevo sistema de compras; d)
Sistema de Administracion Financiera; e) Gobierno electrénico. PROYECTOS DE MODERNIZACION



Hacia la mejor técnica presupuestaria 42

Para la implementacién del nuevo modelo de gestién por resultados, se proponen algunas
medidas que favorezcan una integracion optima entre el Planeamiento Estratégico y el

proceso presupuestario®.

En primer lugar, se plantea la necesidad de elaborar una primera version del Plan
Estratégico (PE) entre la alta direccidon -Ministerios, Secretarias y Subsecretarias- y los
cuadros gerenciales de los organismos, donde se presente la apuesta estratégica del
organismo. La segunda version del PE, especificando los incentivos intraorganizacionales,
se formula luego del trabajo conjunto de los cuadros gerenciales e intermedios. La
primera versién del PE se cristaliza en los Acuerdos-Programas firmados entre el Jefe de
Gabinete de Ministros y los responsables maximos de los organismos. A modo de
incentivo externo, se establece que si estos cumplen con los objetivos especificados en el
acuerdo, seran beneficiados con una mayor flexibilidad en el manejo de los recursos e

incentivos internos®.

Por otra parte, se prevé la formulacion de Compromisos de Resultados de Gestién (CRG)
entre la alta direccién del organismo y las gerencias operativas, donde se especifican los
resultados que las mismas se comprometen alcanzar en un periodo de tiempo
predeterminado, en el marco del Plan Estratégico elaborado por la primera. También se
determinan los recursos necesarios para alcanzar tales metas, de manera de alinear el

proceso de formulacién presupuestaria a las acciones comprometidas por el organismo®.

De esta forma, en relacion con el proceso presupuestario, se buscara alinear el
presupuesto actual, enmarcado en la Técnica de Presupuesto por Programas, a lo que los.
organismos verdaderamente hacen, vinculando la formulacién del presupuesto al Plan
Estratégico de los mismos®.

ESTRUCTURAL: a) Eliminacién de superposiciones; b) Racionalizacién del endeudamiento con organismos
internacionales; c) Adecuacion de la estructura estatal.

%para profundizar las caracteristicas de la planificacion estratégica situacional y su relacidén con la
gslaniﬁcacién presupuestaria ver: Matus, Carlos (1994 y 1998) y Makon, Marcos (1999).

De acuerdo con el art. 6 del Decreto N° 103/2001 “(...) Los organismos que hayan encarado procesos de
modernizacion habiendo dado cumplimiento a todas las pautas establecidas podran disponer hasta el 75% del
ahorro permanente que obtengan por la menor afectacion de los créditos presupuestarios que les hayan sido
asignados, como consecuencia de la modernizacién implementada. (...) Dicho ahorro presupuestario podra
destinarse, entre otros fines, a oforgar incentivos salariales o premios por mayor productividad, calidad de
servicios y cumplimiento de resultados.”

57 Vale aclarar que la firma de los Acuerdos Programa constituye la Gltima instancia, luego de la definicién de
los CRG.
%8 En el capitulo Il se profundizaron los fundamentos teéricos del Presupuesto por Programas .
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Como parte de las transformaciones institucionales se prevé también la implementacion
de la Carta Compromiso con el Ciudadano, segun lo establecido en el Decreto 229/00.
Esta Carta implica la incorporacién de la perspectiva de los ciudadanos en el disefio y
prestacion de servicios, en funciéon de las expectativas que los mismos manifiestan
respecto del funcionamiento de los organismos publicos.

En relacion con las transformaciones estructurales se buscara eliminar las
superposiciones en la Administracion Pablica Nacional, racionalizar el endeudamiento con
los organismos internacionales y adecuar la estructura estatal “achicando” la cupula

politica y profesionalizando la gerencia publica.

Finalmente se asume como objetivo basico, aumentar la transparencia a partir de la
deteccidn y eliminacién de los sistemas que favorecen la corrupcion.

La definicion de Acuerdos Programas entre el Jefe de Gabinete de Ministros y los
responsables de las organizaciones, constituye uno de los instrumentos principales para
recuperar la necesaria vinculacién entre la planificaciéon estratégica y la formulacién
presupuestaria, dado que supone un nuevo mecanismo de asignacién de recursos en
funciéon de un compromiso de resultados. Estos acuerdos implican una mayor flexibilidad

en el uso de los recursos publicos.

En este contexto, la gestidn por resultados resulta una herramienta idénea para facilitar a
las organizaciones la definicion de tales acuerdos, ya que apunta a fortalecer la necesidad
de planificacion, de control y de evaluacién.

De esta forma se propicia un aumento de la descentralizacidén en la toma de decisiones,
sobre la base de un Plan Estratégico formulado en directa vinculacién con el presupuesto
del organismo, un conjunto de indicadores medibles y un adecuado sistema de incentivos.

Entre los antecedentes normativos para la implantacién efectiva de este modelo de
gestién, ya comentamos las disposiciones referidas a la reforma del Estado en general y a
la administracién financiera —més especificamente al sistema de presupuesto- y los
sistemas de control de la accién de gobierno. Una vez mas destacamos la Ley N° 24.156
de Administracién. Financiera y Sistemas de Control del Sector Publico Nacional
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sancionada en 1992; la Ley N° 24.629 de Segunda Reforma del Estado del afo 1996,
que otorgd el marco para el Decreto N° 928/96 y la Ley N° 25.152 de Solvencia Fiscal del
ano 1999.

Como ya vimos, la Ley N° 24.156 posibilitd la reorganizacién de la administracion
financiera estableciendo a su vez los sistemas de control interno y externo. La Ley N°
24.629 destacé la necesidad de reorientar la gestién al ciudadano y al logro de resultados.
Por su parte, el Decreto 928/96 también sentd las bases de una incipiente gestién por
resuitados, al obligar a un conjunto de organismos descentralizados a disefiar un Plan
Estratégico, teniendo en cuenta el nuevo rol del Estado orientado al ciudadano, la
medicién de resultados y la jerarquizacién de los recursos humanos. Por ultimo, la Ley N°
25.152 pone el acento en la calidad del gasto publico y en un nuevo mecanismo de
asignacion de recursos publicos a través de la firma de los Acuerdos-Programas.



Hacia la mejor técnica presupuestaria 45

CAPITULO V

HACIA LA MEJOR TECNICA PRESUPUESTARIA: i PRESUPUESTO POR
PROGRAMAS VS PRESUPUESTO BASE CERO?

5.1 ORDENANDO EL DEBATE

A lo largo de los capitulos precedentes, hemos estado analizando por un lado, los
procesos de reforma del Estado que han tenido lugar en nuestro pais durante la Gltima
década —poniendo un especial énfasis en la necesaria vinculacién con el sistema
presupuestario- y por el otro, la evolucion de las técnicas presupuestarias,

especificamente el Presupuesto por Programas y el Presupuesto Base Cero.

Como sefialaramos oportunamente, el marco normativo vigente establece que la técnica
presupuestaria a aplicar en el presupuesto de la Administraciéon Publica Nacional es el
Presupuesto por Programas. Sin embargo, también hemos mencionado que en una etapa
de la programacién presupuestaria —la instancia de formulaciéon del presupuesto
preliminar- tanto el PBC como otras técnicas constituyen herramientas complementarias

de suma utilidad®.

En capitulos precedentes realizamos una sintesis descriptiva de las caracteristicas
fundamentales de cada una de estas técnicas, asi como también planteamos un conjunto
de fortalezas y debilidades respectivas®®. En esa oportunidad no perseguiamos otro
objetivo que el de presentar las técnicas, teniendo en cuenta no sélo sus elementos

determinantes y caracteristicos, sino también sus aspectos positivos y negativos.

Liegd el momento de avanzar algo mas. Como plantea el titulo de nuestro trabajo, ;es
necesario enfrentar estos enfoques como instrumentos dicotémicos y excluyentes? ;0O

sera posible aportar una lectura que tienda a integrarlos?

5.2 APORTES Y LIMITACIONES

%% Segun la recomendacion de la ONP (1996) estas técnicas adecuadas para la elaboracién del presupuesto
preliminar son: el Sistema de Andlisis y Desarrollo de la Capacidad Institucional (SACDI), y la reingenieria de
objetivos y procesos. La descripcion de los contenidos de ambas exceden el enfoque de este trabajo.

8 Para revisar PPP y PBC ver capitulos Il y Ill respectivamente.
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Como sugiere la Oficina Nacional de Presupuesto (1996), uno de los vicios mas
frecuentes en la formulacién de presupuestos en nuestro pais, es la repeticion del
presupuesto del afio anterior o en todo caso, la simple introduccidon de minimas
variantes®'. Esta realidad limita seriamente la posibilidad de formular presupuestos donde
los recursos sean asignados en forma racional, atendiendo al cumplimiento de un
conjunto de objetivos planteados previamente. Atenta a su vez contra la posibilidad de
realizar —en periodos restrictivos- reducciones de gasto siguiendo consideraciones
también racionales.

Siguiendo a Pyhrr (1977), para que un método de presupuesto pueda asignar eficazmente
los escasos recursos disponibles, éste debe dar solucién a dos preguntas: ¢ dénde y coémo
podemos gastar méas eficazmente nuestros fondos? y ¢ cuanto dinero debemos gastar?

En los capitulos previos, realizamos sendas descripciones y consideraciones de dos
técnicas presupuestarias, que como tantas otras cosas en la administracién publica
aparecieron respectivamente como modas superadoras de esquemas previos incapaces
de dar respuestas adecuadas a los problemas que les dieron origen. Ambas surgieron
destinadas a introducir elementos de mayor racionalidad en la asignacién de los recursos

publicos y a complementar la planificacién de la accién del Estado.

Es posible pensar que los impulsores tanto del PPP como del PBC pueden haber caido
en el mismo error. Pretender que la nueva técnica constituyera la solucién a los
problemas que el enfoque anterior no habia podido superar. El PPP nacié como respuesta
a las deficiencias del incrementalismo®?, y cuando evidencié sus primeras limitaciones, el

PBC pretendié ser su alternativa.

Como ya vimos, el PPP nacié6 como un procedimiento estructurado de decisién y
planificacién gubernamental, que buscaba ordenar el gasto publico en torno a programas
gubernamentales. En este sentido, los recursos publicos se comenzaron a asignar

® Vale destacar gue esta situacién no es privativa del caso argentino.

%2 para este enfoque las funciones del gobierno eran tan numerosas y variadas que el proceso presupuestario
no padia resolverse sino de modo incremental, es decir, a través de variaciones marginales de los gastos
respecto del afio anterior, mas que respecto de la justificacién de los programas financiados por ellos. Ver
Marcel, Mario (1998)
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teniendo en cuenta los objetivos de politicas plblicas globales, lo que permitia a las
autoridades la distribucion de los recursos fiscales en aquellos programas considerados
prioritarios.

Una década mas tarde, el PBC pretendi6 reordenar el proceso presupuestario con el
objeto de reorientarlo a la revisién de los programas gubernamentales desde sus
fundamentos, evaluando su justificacion real. (Marcel, 1998)

La realidad es que ambas técnicas buscaron recuperar la importancia del presupuesto en
el proceso de toma de decisiones gubernamental, estableciendo una base racional para la
asignacion de los recursos y un punto de partida para la evaluacién de la gestién publica.

También es cierto que las dos presehtaron algunas dificuitades que impidieron su
consolidacion exitosa. En el caso del PPP, la distincién en programas presupuestarios no
siempre reflejo efectivamente la realidad, protegiendo gastos preexistentes, quizas
cuestionables. Asimismo, el menor avance relativo en los procedimientos para medir la
produccién de los programas y la evaluacién del logro de objetivos, obstaculizé el pleno
funcionamiento de la técnica, cuyo principal propésito era la definicion de programas en
funcién de objetivos. En muchos casos, la falta de informacién basica en algunos
servicios, dificulté la utilizacion plena del sistema de PPP, quedando reducido a una forma
de imputar los gastos y abandonando su rol de instrumento para definir en forma

coherente las acciones a seguir.

Si bien el PPP representa un avance desde el punto de vista de la asignacion de los
recursos, resulta atinado reconocer que aun no se ha alcanzado una implementacion
completamente exitosa del mismo. Entre las principales dificultades advertidas, se
destaca como en muchos casos los programas presupuestarios han continuado con la
misma inercia del incrementalismo repitiéndose ano a ano, recursos necesarios y metas a

alcanzar.

Por su parte, la complejidad inicial del PBC muchas veces no logré acomodarse en el
limitado espacio de la discusion presupuestaria, por lo que tampoco pudo alcanzar uno de
sus objetivos mas destacables: el financiamiento de paquetes de decision justificables en

funcion de su prioridad relativa.
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Lo importante es rescatar cdmo ambas técnicas han resaltado las vinculaciones
necesarias entre presupuestacion y gestién gubernamental, por medio de Ia planificacién,

iniciando un camino altamente positivo, en el que no se han admitido retrocesos.
5.3 (PPP vs PBC?

Ya analizamos los aportes y las limitaciones propias de ambos enfoques. Por ello, la
mejor eleccidn no parece ser la opcidn por alguno de los dos. Es factible pensar que para
optimizar la asignacién de los recursos publicos, ambas técnicas pueden ser utilizadas en

forma simultanea y complementaria.
¢, De qué forma podemos pensar esta complementariedad?

El PPP puede proveer la estructura basica para la aplicacién de la técnica del PBC, y el
conjunto de ambas técnicas combinadas, producir una labor que genere una prestacién

de servicios de buena calidad, aumentando la racionalidad en la asignacién de recursos.

En este sentido, una alternativa posible es combinar ambos enfoques, utilizando el PBC
para la etapa de formulacién preliminar del presupuesto, y continuar aplicando el PPP
para la asignacion definitiva de recursos y en todo el proceso presupuestario. De esta
forma, se recuperan los aspectos positivos de ambas y en algun sentido, se moderan sus

limitaciones.

Dado que el PBC requiere identificar en cada paquete de decisién las metas o resultados,
los esfuerzos minimos y los costos y beneficios, toda esta informacién puede traducirse a
un esquema de programacion presupuestaria que desglose para los programas y demas
categorias, el gasto por objeto e incluso traducir la informacién existente en dichos
paguetes referida a resultados, en términos de metas y volimenes de trabajo.

Los programas presupuestarios se mantienen como categorias validas para la asignacion
de los recursos. Ahora bien, en la etapa de formulacion del presupuesto se elaboran tres
tipos de presupuesto: uno de méaxima, uno intermedio y uno de minima. Para cada uno de
estos presupuestos se enumeran los programas presupuestarios que lo componen,
calificados a su vez con la correspondiente prioridad: alta, media o baja. A su vez, cada
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programa se desagrega en actividades, también con su calificaciéon en términos de

prioridad -alta, media y baja.

De esta forma es posible tener tres escenarios posibles: uno que garantiza el
cumplimiento minimo de los objetivos globales de politica publica (presupuesto preliminar
de minima); otro que amplia el cumplimiento de aquellos objetivos (presupuesto preliminar
intermedio); y un Ultimo que procura incluir el mayor nimero de objetivos de politica

publica posibles (presupuesto preliminar de méaxima).

El presupuesto de maxima incluye todos los programas y actividades, cualquiera sea su
grado de prioridad. En el presupuesto intermedio se presentan distintas posibilidades de
ajuste, eliminandose los programas de menor prioridad. De ser necesario realizar un
ajuste ain mayor, en el presupuesto de minima se atenderan los programas prioritarios.

E! ordenamiento de los programas en funcién de su prioridad, permite clarificar cuales son
los programas cuyo cumplimiento es imperativo y cudles son en alguna medida
prescindibles, de acuerdo con los recursos disponibles en el ejercicio. Asimismo, la
calificacién en prioridades al interior de un programa, también permite advertir como frente
a una disminucién de recursos, no necesariamente se sigue la eliminacién del programa
en su totalidad, sino que lo que puede ser recortado son algunas de sus actividades
calificadas con un grado de prioridad menor.

Estos mismos criterios pueden ser utilizados a la inversa, frente a un aumento de
recursos. Es decir, en lugar de realizar un aumento generalizado y proporcional para
todos los programas de la administracién, es posible realizar una distribucién mas racional
tomando en consideracién las prioridades de las actividades de un programa, o los

programas en si mismos.

La asignacion de los recursos se orientara entonces al cumplimiento de las actividades y
programas calificados con una mayor prioridad. Si los recursos aumentan, sera sencilio
decidir en qué actividades aumentar la produccién. En caso de reduccién, se eliminaran
las actividades menos prioritarias, sin desatender el programa en su totalidad.
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La utilizacion del PBC en la etapa de elaboracién del presupuesto, posibilita analizar para
cada ejercicio presupuestario, todos los gastos involucrados para la realizacion de cada
actividad, considerando alternativas y niveles incrementales siempre a partir de cero, lo
que permite optimizar la asignacion de recursos a las actividades que hayan sido

evaluadas como prioritarias en la formulacion anual.

Muchas veces esto no resulta posible mediante la simple aplicacién del PPP, debido a
que en general, cada ano se analizan los gastos relacionados con programas nuevos y
los incrementos necesarios para los programas existentes, sin profundizar en ellos y

autorizando el nivel de recursos considerado histdrico.

Recapitulando, esta combinacién de técnicas permitiria: eliminar programas obsoletos que
subsisten meramente por inercia; aumentar el grado de participacién y responsabilizacién
en el cumplimiento de las metas por parte de los responsables de la ejecucién de
programas; aumentar la racionalidad en la asignacién de recursos; y mejorar el proceso

de definicidon de metas.

De todas formas, para que efectivamente la integracion de las dos técnicas sea exitosa
deben perfeccionarse los sistemas de medicién de la produccion para el efectivo control
del cumplimiento de los resultados.

A su vez, tanto el compromiso de la alta gerencia como de los niveles inferiores resultan
indispensables. Es sabido que cuando los actores involucrados no poseen una clara
percepcion de las fallas e inconvenientes de los procedimientos utilizados habitualmente,
la implementacién de una transformacion exitosa puede revestir mayores dificultades.

A partir de todos los elementos planteados, es posible afirmar que en todos los casos
debe necesariamente utilizarse el PPP y complementariamente el PBC, para asegurar no
so6lo una asignacién de recursos a programas con objetivos y metas cuantificables en el
largo y corto plazo, sino también posibilitar un mayor grado de analisis en los niveles mas
bajos de la estructura —las areas involucradas en el cumplimiento de los programas-
debiéndose analizar en éstas Ultimas, cada actividad o funcion, considerando distintas
alternativas para su cumplimiento y niveles incrementales de gasto que permitan optimizar

su grado de realizacion.



Hacia la mejor técnica presupuestaria 51

CAPITULO VI

CONCLUSIONES

Llegados al final del trabajo, sera necesario recapitular algunas ideas para que todo este

esfuerzo —especialmente el del lector- no haya sido en vano.

Una cuestién basica constituy6é la guia que orientd esta produccién: definir la mejor
técnica presupuestaria para acompanar el actual proceso de reforma estatal. La pregunta
no pretendia tener un sesgo parroquial, sino que apuntaba a lograr una respuesta en

cierto modo generalizable, teniendo siempre en cuenta la limitacién de tal pretension®.

Para ello fue necesario describir brevemente el marco en el que esta teniendo lugar la
reforma local, haciendo referencia a los antecedentes normativos y especialmente, al

proceso de evolucién del sistema presupuestario.

Asimismo, debimos realizar un paréntesis teérico a lo largo de varios capitulos para
precisar una serie de conceptos. Definimos y caracterizamos las principales y mas
recientes técnicas presupuestarias, explicando la razén de su evolucién y sus principales
fortalezas y debilidades; y puntualizamos las caracteristicas basicas del modelo de
gestién que constituye la base del proceso de modernizacién més reciente en nuestro
pais: la gestiébn por resultados. Finalmente, procedimos a confrontar los enfoques
presupuestarios en debate, llegando a una conclusién preliminar: no seria necesario
oponerlos, sino que al contrario es posible y recomendable, integrarlos.

Mencionamos oportunamente la necesidad de considerar al presupuesto publico como un
instrumento para la eficaz y eficiente de asignacion de recursos. A su vez, la exigencia de
relacionar insumos con productos y productos con resultados, sin importar el nombre que

recibiera tal combinacion.

Durante mucho tiempo esa cuestién constituyd el eje del debate: programas vs paquetes
de decision. Los triunfantes paquetes de decisidén obligaron a abandonar la perspectiva

8 Los contextos especificos en los que se desee tener intervencion, son fundamentales a la hora de
implementar cualquier tipo de reformas.
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programatica, empezando la discusion desde cero. Aparentemente, nada podia
recuperarse del enfoque anterior. En los Ultimos anos, ha ocurrido algo similar: el pensar
el presupuesto en funcién de resultados, parecia dejar de lado a los programas y los
paquetes de decisién.

Hoy entendemos que esa no es la disyuntiva relevante. Tanto el Presupuesto por
Programas como el Presupuesto Base Cero, incorporaron respectivamente procesos
claves como la planificacién, la definicién de objetivos y metas, el andlisis y evaluacion de
alternativas de accién, la participacién de los funcionarios responsables de la decision de
gestion —en la etapa de formulacidon y en la de ejecucion del presupuesto- y la
instrumentacion de procesos de control de gestion, con la necesaria medicién de
resultados. La suma de estos elementos permite advertir como la combinacion de ambos
enfoques, puede generar efectos positivos y aumentar la eficiencia y eficacia de la gestion
publica. Y constituirse en un mecanismo perfectamente compatible con el modelo

gerencial que se pretende implementar en la actual coyuntura.

Vimos como ambas técnicas son producto de una evolucién histérica, cuyo punto de
partida lo podemos ubicar hacia los afnos ‘50, momento en que se comienza a advertir la
necesidad de que el Estado refleje claramente lo que hace con sus recursos. Y también
senalamos como esta tendencia ha ido en aumento hasta llegar a los '90, cuando el
énfasis se trasladé hacia la importancia de los resultados de la gestién.

En el plano local destacamos como uno de los objetivos del Plan de Modernizacion, el
disminuir la actual brecha existente entre la Planificacion y el Presupuesto, y que el
presupuesto efectivamente se consolide como un instrumento de planificacion idéneo

para optimizar el uso de los recursos publicos.

La implementacién del PBC y del PPP de la forma sugerida en el presente trabajo, podria
resultar (til para alcanzar tales objetivos, a la vez que para facilitar el proceso de
formulacién de los Acuerdos-Programas, en la medida que estos requieren la realizacion
de andlisis en profundidad que permitan al organismo presentar propuestas que tiendan a

aumentar la productividad y la calidad de sus productos.
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La aplicacion del PBC en la etapa preliminar de formulacién del acuerdo, permitiria: i)
distinguir cudles son las actividades realmente necesarias para alcanzar determinada
produccion, ii) establecer un orden de prioridades v iii) programar las metas a alcanzar.
La conjuncién con el PPP posibilitaria la traduccién de dichos andlisis a programas
presupuestarios, en funcién de las necesidades advertidas y las prioridades establecidas.

Esta combinacién® también aumentaria la responsabilidad de los funcionarios
encargados de la planificacién, establecimiento de metas, estimacién y asignacion de
recursos, lo que redundaria a su vez, en el fortalecimiento del proceso de
descentralizacién operativa®. El control de gestion inherente a la nueva mecénica de
asignacion de recursos, obligaria a repensar y actualizar ciertos mecanismos
considerados histéricos, y a adaptar nuevas modalidades de estimacion de recursos y

metas.

No olvidemos que cualquier reforma gerencial orientada a modificar las pautas de
~ comportamiento de los funcionarios publicos, debe necesariamente considerar el proceso

presupuestario como una herramienta clave para alcanzar el éxito.

Por otra parte, una gestién orientada a resultados como la que propone el Plan de
Modernizacion, requiere necesariamente un presupuesto de las mismas caracteristicas:
que establezca metas medibles y que institucionalice la evaluacién de resultados. Que
otorgue mayor autonomia a las distintas agencias, que flexibilice la asignacion de
recursos, que desarrolle la capacidad gerencial, todo esto en combinacién con un

conjunto adecuado de incentivos a los responsables de programas.

A partir de todo lo expuesto a lo largo del presente trabajo, consideramos que una
adecuada implementaciéon del binomio PBC-PPP resultaria sumamente atil para

complementar el proceso de reforma y modernizacién del Estado de nuestro pais.

De todas formas, con esta afirmacién no pretendemos dar por cerrado el debate, sino
simplemente aportar una propuesta en el mismo sentido senalado al iniciar nuestro
trabajo: aumentar nuestro conocimiento acerca de la modernizacidon del aparato estatal

8 Nos referimos a la utilizacién de PBC y PPP, en el marco de los Acuerdos Programa.
® Objetivo perseguido desde la sancién de la ley de Administracién Financiera.
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para avanzar en la consolidacién de una Administracién Publica eficaz, eficiente y
transparente, pero sobre todo al servicio del ciudadano.
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