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Resumen del documento

Para hacer este trabajo se ha tenido la motivacion de responder a interrogantes
personales surgidos durante el Curso de Posgrado y en debates de la especialidad, donde
pareciera que el conocimiento del Presupuesto Nacional es insuficiente, y ello puede
ocasionar imprecisiones en las propuestas de implementar el gerenciamiento por

resultados en los organismos publicos.

Una preocupacion personal ha sido explorar la posibilidad de reunir en una gran tabla
las relaciones fisico financieras contenidas en el Presupuesto Nacional, para
seguidamente contrastar esos detalles con ejemplos de las planillas del Proyecto de Ley
de Presupuesto Nacional (PLPN), lo cual seria un enlace hacia sus totalizadores. Pero
también se ha buscado obtener la reexpresion de los objetivos, metas y resultados del
PLPN, en la informacion que producen por si mismos los organismos publicos, con el

fin de explorar el enlace hacia una escala de enumeracion més detallada.

De dicho esfuerzo se ofrece la informacidn conseguida y se ha podido concluir que en
cada escala de enumeracion se evidencia una cadena de medios a fines, donde a mayor
detalle se consigue mayor precision y se aprecian, re—expresados, los medios y los
fines/resultados, con significados que les son propios.

Si las perspectivas que aqui se ofreceran, llegan a cubrir un plano de conocimientos que
se cree estan faltando, se entiende que se lograra una contribucién para seleccionar

instrumentos especificos de précticas en gerenciamiento por resultados.

La formulacién del presupuesto nacional es una ocasién para examinar fines y medios.
Pero surge el interrogante de cual es el margen de variabilidad en la eleccion de los
fines y mas especificamente de los medios, y que factores lo determinan. En este trabajo

se ofrecen algunas respuestas.



Del anélisis de la institucién del Presupuesto Nacional se propondran conceptos para
entenderlo como un instrumento para el Gerenciamiento por Resultados y el Control de

Gestion.

La divulgacion del Presupuesto Nacional captura la atencidén de importantes centros de
opinion. Se analizaran ejemplos seleccionados de dicha divulgacion desde Internet, para
caracterizar sus contenidos, validar o modificar las afirmaciones de este trabajo, y

extraer conclusiones.

El trabajo consta de la descripcién de la investigacion encarada, ordenada como se
indica en el Indice, nueve Anexos con el detalle de lo afirmado en el texto y un Anexo

de Bibliografia con la compilacién de articulos y documentacion obtenidos en Internet.
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Introduccion

El gerenciamiento por resultados se ha ido instalando como un nuevo paradigma que
otorga expectativas de mayor efectividad al quehacer empresario y al de las
organizaciones publicas. Resumidamente comprende un modo de hacer las cosas basado
en la determinacion de objetivos precisos, el planeamiento para llegar a ellos, la
direccion efectiva de las acciones de los participantes, la organizacion y la gestion de
los recursos para obtener los fines, el control de los avances para adecuar las estrategias,

y los controles periddicos para evaluar lo actuado.

El propdsito de este trabajo es demostrar como la institucion del Presupuesto Nacional
aporta instrumentos congruentes con dicho enfoque, por el cual se producen practicas y
procedimientos que marcan las etapas de elaboracidn, decisién, administracion,
gjecucion y evaluacion, induciendo actividades de planeamiento, formulacién de
objetivos, metas y resultados, costeo previo de iniciativas y de transacciones, seleccion
de alternativas y medios, monitoreo de avance de resultados, y rendicién de lo
realizado, en modo que constituye un incentivo para organizar adecuadamente los

recursos publicos y cumplir de mejor manera las expectativas de la ciudadania.

En otras palabras, se entiende que los procedimientos presupuestarios instituidos, al
establecer requisitos para elaborar los anteproyectos de presupuesto, para modificarlos
durante el afo de su vigencia, para ejecutarlos conforme los objetivos y resultados
esperados y para realizar y divulgar la autoevaluacion, induce el gerenciamiento por

resultados de las organizaciones publicas y facilita el posterior control de gestion.

Es asi que el Proyecto de Presupuesto Nacional y luego el Presupuesto Vigente con su
Ejecucion Presupuestaria Fisica y Financiera, muestran lo propuesto y lo realizado de
cada uno de los actores de los Organismos de la Administracion Nacional con
significativos detalles y en una misma base de datos, que conforma un Sistema de

Informacién Gerencial de maximo nivel.

Para visualizar la funcion de asignacion de recursos que ocasionara el cumplimiento del

presupuesto nacional, y la oportunidad de agregar valor publico en la utilizacion de los



mismos, se presenta en el esquema siguiente un cuadro de Flujo de la Renta Nacional
con Sector Publico (Figura 1), donde la circulacién de fondos se inicia desde la
poblacién (empresas y familias) hacia el Sector Pdblico, en la forma de pagos: de
impuestos, de tasas por servicios, o por compra de bienes y servicios; 0 aportes y
préstamos al Sector Publico; medios con que el Sector Publico debe producir un trabajo
por si 0 por medio de otros actores, tal que regrese a la poblacion un valor agregado
mayor a los medios recibidos, lo cual se ha representado por el mayor grosor del flujo

de devolucion.

Pago de Impuestos

Pago de Tasas por Servicios

Pago por Bienes y Servicios

Aportes y Préstamos al Sector Publico

Empresas

POBLACION Sector Publico
Familias

- Asistencias a Personas y a Actividades
Protegidas

- Provisién de Bienes, Servicios e
Inversion Pablica

- Financiamiento a Otros Efectores
Publicos o Privados para la provision de
Bienes, Servicios o Inversion

- Aportes, Subsidios y Préstamos al Sector
Privado

-Regulacion de las actividades sociales ,
econdémicas.

- Otros modos de Creacién de Valor

Pablico

Figura 1 — Flujo de la Renta Nacional con Sector Publico

Recorriendo la figura, se advierte, por una parte, que la asistencia a personas y
actividades protegidas produce valor publico al facilitar la atencion de necesidades
basicas y con ello la inclusion de los sectores sociales débiles, objetivo imprescindible

para que la democracia sea efectiva en igualar oportunidades.

Se agrega la provision de bienes y servicios e inversion publica, que realiza por si

mismo o por medio de efectores, de naturaleza publica como la salud y la defensa, de



naturaleza cuasi publica como la educacién y los servicios de registro publico, o bien de

naturaleza privada pero en manos del sector publico como la aeronavegacion.

Se mencionan también en la lista de ofertas del Sector Publico de la figura, las
decisiones de aportes, subsidios y préstamos a otros sectores de la sociedad para cubrir
la demanda de necesidades econdmicas y sociales que son provistas por el sector
privado o por entes del sector pablico, y las acciones de regulacion de las actividades
sociales y economicas que se emprenden para facilitar su desarrollo y la participacion
ordenada de sus actores conforme las normas establecidas, actividades donde también
es Optimo aplicar el gerenciamiento por resultados.

La oferta se completa con adicionales productos intangibles, como es la presencia del
Sector Publico en la resolucion de conflictos entre sectores, en la apertura de
oportunidades de negocios, en el control y la redistribucion de poder concentrado y
abusivo entre sectores, regiones, o partes de la poblacién, en la incorporacion de
derechos a segmentos de la poblacion postergados, en la facilitacion de la participacion

ciudadana, todo lo cual evidencia la creacion de valor publico.

Dichos productos intangibles también se obtienen de las politicas publicas y se
concretan por la labor de agentes de gobierno y por la capacidad operacional de
instituciones publicas cuyos gastos de funcionamiento estan dentro del presupuesto

nacional.

En esta breve enumeracion de obligaciones a cumplir, el Sector Publico tiene la
responsabilidad de elegir entre alternativas de politicas, instrumentos y gastos donde el
gerenciamiento por resultados ofrece instrumentos para conseguir los objetivos

perseguidos.

Fundado en la experiencia personal en normas, procedimientos y sistemas de
presupuesto, con este trabajo se pretende ofrecer aportes en la implementacion practica
de este enfoque, integrando y profundizando algunos de los contenidos abordados en el

Curso de Posgrado en Gerenciamiento Por Resultados y Control de Gestion.



Contexto

Se cuenta con una amplia bibliografia de métodos y practicas para facilitar el
gerenciamiento por resultados en las organizaciones privadas y publicas, que pueden
adaptarse a toda clase de resultados o especializarse en algunas clases de éstos. Algunos

Métodos y Practicas

ejemplos:
para el resultado: atender objetivos de politica social, econdmica, de salud, etc.:

métodos de planificacion estratégica (PES -Planificacion Estratégica Situacional, ZOPP -
Planificacion de Proyectos Orientados a Objetivos, PROBES - Problemas Objetivos,
Estrategias)
planes estratégicos — planes operativos
cuadros de mando (enfocados al control de gestion)
gestion de riesgos corporativos
gestion de recursos humanos
para el resultado: mejorar la calidad de servicios:
certificaciones de calidad
implementacion de sistemas mediciones de calidad
implementacion de sistemas de control de procesos
para el resultado: disminuir los costos de servicios:
métodos de costeo
gobierno eléctrénico
tecnologias de gestion ahorradoras de insumos

. /

Tratandose de organismos publicos el primer resultado basico que se espera de los

mismos es que cumplan sus misiones y competencias en modo eficiente, eficaz y
efectivo. Pero de la complejidad de esas misiones y competencias surge que no hay un
modo Unico de cumplirlas sino aquél, con que esa organizacion materializara con actos
sus responsabilidades asignandoles una direccién. Si especificara para qué los hace,
cuéles son los objetivos Gltimos, mediatos o inmediatos que se propone, resultaria util
como guia de las actividades que elija hacer y una referencia concreta para una mas

clara medicion de su desempefio.

En la observacion de la diversidad de organismos publicos, algunos direccionaran la

produccién publica o privada de otros actores, algunos brindaran bienes o servicios,



otros regularan actividades, y unos pocos, en general los de mayor tamafio, atenderan

todas las variantes anteriores.

Puede sefialarse como otra particularidad, que algunos organismos de la administracion
nacional argentina, en sus estructuras organizativas tienen en el segundo nivel a
gerencias técnicas que eventualmente pudieran parecerse a agencias, pero se cree que en
la generalidad, la vinculacion gerencial entre las autoridades superiores y las gerencias
operativas es integrada y no se verifican como relaciones de agencia®. Esta caracteristica
organizativa hace mas dificil aislar por unidades de gestion resultados medibles
cuantitativamente, dentro de la complejidad de objetivos cualitativos sustanciales en los

que participan todas las gerencias.

No obstante, la institucion del presupuesto nacional puede inducir la explicitacion de
informacion precisa de objetivos y de los procesos pertinentes, para concretar practicas
de gerenciamiento por resultados en todos los niveles de las organizaciones y facilitar

las instancias de decision y gestion.

Se espera con este trabajo, clarificar conceptos sobre los diferentes planos de la gestion
de las organizaciones publicas en los cuales se van escalando los procesos de decision y
los instrumentos para gestionar las decisiones, sostenidos por una extensa informacién
de la cual la opinidn puablica suele estar ajena por no contar con comunicadores que

complementen la divulgacion oficial.

Este trabajo se elabord con base en informacién disponible para el pablico en el sitio

web de la Oficina Nacional de Presupuesto (http://www.mecon.gov.ar/onp/html) donde se

encuentran publicados los presupuestos del gobierno nacional.

Con referencia a la audiencia de dicho sitio web, puede comentarse que, de datos
producidos por el Proyecto Informatica del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas

(MECON), se ha visto que dicho sitio tiene como audiencia caracteristica, universitarios

! La “Relacion de Agencia” entre dos actores econdmicos: el principal y el agente: se define para ellos como

una relacion contractual (de mercado) o institucional (organizacion o empresa) que los une, los incentivos planteados
por la relacién de agencia y sus conductas econdmicas. Las “agencias”, adquieren una destacable autonomia
operativa en su organizacion y funcionamiento.


http://www.mecon.gov.ar/onp/html

y casas de estudio, empresas de bienes y servicios, consultoras profesionales,
extranjeros, agentes de organismos publicos, por lo cual se entiende que la poblacion,
en general, no es usuaria de esta informacion, y por tanto no accede a estos

conocimientos, sino a través de comunicadores.

Se han recopilado las noticias y articulos de interés referidos al Proyecto de Ley de
Presupuesto 2010 para poner en evidencia que la audiencia general recibe del
Presupuesto Nacional meramente enfoques sobre el impacto de las decisiones y
agregados mas relevantes, por lo general con comentarios criticos, que luego de breves

lapsos de atencion en primer plano dejan de ocupar los espacios de informacion.

Propuesta

Para la demostracion de cémo la institucion del Presupuesto Nacional acta como un
instrumento adecuado para el gerenciamiento por resultados y el control de gestion, se
ha elegido recorrer algunos de los interesantes contenidos del Proyecto de Ley de
Presupuesto Nacional. Se intentara describir el entramado de escalas de enumeracion en

donde se hacen presentes modos particulares de gerenciamiento de medios a fines.

Se recorreran caracteristicas de la actividad de presupuestacion y de los sistemas de
informacion actuales, para circunscribir los limites de la relacion entre el importe de
gastos y los resultados de las acciones publicas, a una relacion que no siempre es directa
o0 proporcional, en razén de otros factores de mayores condicionamientos que afectan

los resultados esperados de muchos organismos.

También se describiran gastos de otra naturaleza, directamente relacionados con la
dimensién de la poblacién objetivo y proyectos de inversion publica de diverso tamario,

que tienen una relacion directa con los importes de gastos.

Se ofreceran sintesis de comentarios criticos sobre los gastos del gobierno, no
acompariados del examen de las politicas publicas, donde podra verse la ausencia de

ponderaciones imprescindibles para que la audiencia pueda apreciar su pertinencia.



Acercar esta informacion al ciudadano comuin, a la audiencia especializada, como asi
también a comunicadores, ofreciendo conceptos para su mejor interpretacion, es el fin

pretendido por este trabajo.

Desarrollo analitico

1. La Formulacion de Resultados.

En el Mensaje de remisién del Proyecto de Ley de Presupuesto al Congreso se obtiene
informacion de la politica econdmica presupuestaria general que es una manifestacion
de los fines que se persiguen con las disposiciones del proyecto de ley. Hay alli
expresiones de objetivos generales, que en secciones posteriores se desarrollan en

detalles.

En varios de los siguientes tomos del Presupuesto Nacional pueden consultarse los
propdsitos y las metas de los programas presupuestarios y la politica presupuestaria de
los organismos publicos, en conjunto, resultados que dan cuenta de la justificacion de
los gastos que se proponen para el ejercicio presupuestario.

Los resultados esperados de la gestion de cada organismo publico pueden definirse de
muchas maneras, sea con especificar detalles de los instrumentos para cumplir las
misiones y competencias, o por medio de producciones de bienes o servicios, como
también por alguna enunciacion de los efectos esperados en la finalidad para la que se
encaran iniciativas. En una cadena medios-a-fin la definicion de “para qué”s de una
accion de gobierno tiene sucesivas expresiones. En el siguiente ejemplo partimos de una

capa instrumental:

Podra verse que 1) la realizacion de operativos de verificacion de lealtad comercial
pueden estar dirigidos para 2) verificar la formacién de los precios de sectores
relevantes, para 3) detectar practicas indebidas en la formacion de los precios, para 4)
aplicar acciones que redunden en la proteccion de la oferta de bienes y servicios, para 5)

beneficiar una correcta asignacion de recursos entre las actividades econémicas, para 6)



facilitar el incremento de la produccién de bienes y servicios, para 7) procurar aumentar
el empleo nacional, para 8) aumentar las oportunidades de insercion social y econdmica,
para 9).... Y asi sucesivamente, donde para cada nivel de enumeracion de resultados
esperados pueden hallarse una o varias magnitudes para su cuantificacion, o bien tener
una apreciacion cualitativa del impacto a lograr sobre lo cual la ciudadania tenga

también una apreciacion subjetiva del valor pablico que se persigue obtener.

Esquematicamente dicha cadena de consecuencias relacionadas puede apreciarse en la
Figura 2, donde el logro de un nivel de resultados es un medio para la obtencion de
resultados del siguiente nivel, y donde factores no controlables ajenos tal vez a la

competencia del agente de gobierno, pueden contribuir 0 no a su concrecion.

/ 1) Operativos
de verificacion

de lealtad
comercial

S

2) Informes de
Verificaciones
de la formacion
de los precios
en sectores

R

8) Incremento
de PEA en
Sectores y
Zonas
productivas
sensibles y
otros
indicadores de

3) Estrategias
ante la detec-
cion de précti-
cas indebidas
en la formacion
de los precios

~

4) Aplicacion
de sanciones
por practicas
comerciales
observadas

A 4

/

7) Incrementos
del empleo en
Sectores
productivos
libres de
précticas
comerciales
observables

v

6) Incremento
de la produc-
cion de Secto-
res productivos
libres de
practicas
comerciales
observables

5) Sectores
productivos
libres de
précticas
comerciales
observables

\inclusic’m social

Figura 2 — Encadenamiento de Resultados esperados.

/

Debe sefialarse que las acciones sobre la realidad social, econdmica, ambiental, cuanto

mas ambiciosas se proponen, mas aspectos no controlables pueden interponerse. La
realidad no se detiene mientras ocurren las acciones de gobierno. Se hace necesario
contar con estrategias para adaptarse al comportamiento de esa realidad y disponer de
instrumentos de gerencia para sortear los obstaculos y ejecutar planes flexibles a esas

respuestas.



De esa gran cadena de medios-a-fines (“para qués” de las acciones de gobierno), el
presupuesto nacional ofrecera expresiones posibles y claras para afirmar los
propositos/resultados esperados, por medio de descripciones textuales cualitativas o
bien con magnitudes (en cuanto fuere pertinente), en vista de lo cual sostenemos que el

presupuesto nacional es una expresion de Presupuesto por Resultados (PPR).

Observando la Figura 2, probablemente la enunciacion de objetivos, metas, actividades
y resultados se especifique hasta el nivel 4 de la cadena, donde los niveles superiores
constituyen resultados Ultimos que deben guiar implicitamente la eleccion de resultados

de nivel anterior.

Sucede que para obtener los resultados esperados de nivel 5 a 9 confluyen acciones de
mas actores publicos y privados, lo que hace menos determinable la esfera de control
del agente de gobierno que hace dicha formulacion y, como se ha dicho, se trata de

condicionantes a tener en cuenta para las estrategias de la propia competencia.

Se ha elegido el Proyecto de Ley de Presupuesto General de Gastos y Calculo de
Recursos de la Administracion Nacional para el Ejercicio Fiscal del afio 2010, como
ejemplo de documento sobre el que se realizaran las secciones 2, 3 y 5 de esta

investigacion.

Sintéticamente, el presupuesto nacional contiene objetivos de politica presupuestaria,
objetivos de cada programa de gobierno, metas y resultados esperados (estos ultimos
expresados generalmente en forma cualitativa), los gastos que se hardn para
conseguirlos, y los recursos necesarios para pagar o financiar dichos gastos. Esto da
cuenta de una relacion entre fines con destino a la ciudadania y un tipo de medios, como

son los gastos propuestos, como se describira a continuacion.

Al respecto, la enumeracion de gastos es solo una parte de los medios, ya que entre los
medios para obtener resultados, existen muchas dimensiones que los expresan:
capacidad politica, capacidad técnica, administrativa, profesional, capacidad
operacional, tecnologia, instituciones, normativas, comunicaciones, consensos con las

partes involucradas y relaciones humanas por citar algunos.



2. Relacion entre las metas de los programas presupuestarios y los grupos de

gastos para obtenerlas.

Se ha elaborado un Cuadro de Relaciones fisico financieras donde se relacionan los
propdsitos y las metas de los programas presupuestarios con los grupos de gastos (de
nivel Inciso en la clasificacion presupuestaria de Objeto del Gasto) previstos para
obtenerlos. Para esta elaboracion se han compilado por un lado las 1567 metas de
gobierno expuestas en el Proyecto de Ley de Presupuesto para 2010, junto a los 2062
grupos de gastos de los programas Yy subprogramas presupuestarios de dicho
presupuesto nacional, que alineados ?segin su correspondencia se muestran en Anexo 1.
Se consigue con ello relaciones basicas insumo — producto, donde es de destacar que
esos grupos de gastos totalizan cientos de miles de transacciones de insumos

particulares®.

Podra verse en el Anexo 1, que algunos programas presupuestarios no exponen
magnitudes fisicas. En tales casos se deben consultar los documentos del Proyecto de

Ley donde se describe cualitativamente el propdsito de los mismos.

Puede sefalarse que cada proyecto de Ley de Presupuesto Nacional contiene cuadros
con todas las totalizaciones posibles. Para este trabajo, y con relacion al Anexo 1, se ha
elaborado un cuadro Resumen, que figura en Anexo 2, donde puede verse que, $
273.129.423.917 se aplican a Gastos Corrientes y de Capital para las Finalidades
Administracion Gubernamental, Servicios de Defensa y Seguridad, Servicios Sociales y
Servicios Econémicos y Servicios de la Deuda Publica. A dichos destinos, debe
agregarse que el Estado como unidad administradora de recursos, realiza colocaciones
financieras, donde $ 35.229.870.920 se destinan a Inversiones Financieras y

$122.639.571.107 se previeron para Amortizacion de la Deuda. La suma de todas las

2 Notese que la alineacion es al nivel de cada apertura programatica con varias lineas de grupos de

gastos.
3 Los criterios de las clasificaciones presupuestarias y el contenido de los anteproyectos de
presupuesto que se exponen en dicho Proyecto de Ley y se traen al Cuadro de Relaciones, surgen de los
Manuales de Clasificaciones Presupuestarias de la Administracion Nacional y de Formulacion
Presupuestaria para la Administracion Nacional.
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aplicaciones de fondos citadas ascienden a $ 430.998.865.944, tal el totalizador del
Anexo 1.

En el Anexo 2, se incluyen también, las Planillas N° 1 Anexa al Articulo 1°y la Planilla
N° 13 Anexa al Articulo 4° del Proyecto de Ley publicadas ambas en el sitio web de la
Oficina Nacional de Presupuesto, de donde se elaboré el Cuadro Resumen.

Los propdsitos de cada programa presupuestario pueden examinarse con detalle en el
conjunto de fasciculos Jurisdiccion/Entidad del Proyecto de Ley mencionado, que
sintéticamente se comprenden con su denominacion, como se expone en la Planilla N° 7
del Anexo Estadistico del Proyecto de Ley que se envia al Congreso, y que se adjunta
en Anexo 3. Dicha planilla detalla el total de $ 273.129.423.917, conformado por los
programas de accion de gobierno y de servicios de la deuda. Ejemplos de
denominaciones de los programas, que ilustran sus objetivos: a) Asistencia Social
Integral al Personal del Congreso de la Nacion, b) Produccion de Medicamentos en
Laboratorios Militares, ¢) Control, Fiscalizacién de la Actividad Aseguradora y

Reaseguradora, d) Anélisis y Regulacion de la Competencia Comercial Internacional.

Para los gastos destinados a Inversiones Financieras o Amortizacién de Deuda, se ha
elaborado la planilla del Anexo 4, en la que se exponen para cada Organismo, las Otras

Categorias Presupuestarias que informan el detalle de dichos gastos.

Como podra observarse, y este ha sido el motivo de la inclusion de los cuadros citados,
tanto en los Cuadros extraidos del Proyecto de Ley publicado, como en el Anexo 1
elaborado para este trabajo, la informacion del Presupuesto del Estado Nacional es
exhaustiva en datos fisico financieros. Para facilitar su visualizacion se han diferenciado

por color cada Relacion fisico financiera del Anexo 1.
Se trata de una compilacion, ya que la informacion de dicho Cuadro se encuentra en los

diversos fasciculos y planillas del Proyecto de Ley, de cada Jurisdiccion y Organismo
Descentralizado.
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El interés de reunir en un solo cuadro fisico financiero estas relaciones se funda en tres
aspectos: por un lado poner en evidencia la amplia extension que caracteriza la
informacidn provista para la justificacion de los gastos propuestos, debiéndose aclarar
que el presupuesto expone solo una seleccion de producciones relevantes. En segundo
lugar permitir apreciar la amplia gama de “para qué”’s sistematizados en propdsitos,
metas, resultados que caracterizan las acciones del Gobierno Nacional. Y en tercer lugar
mostrar que el sistema presupuestario permite examinar el gasto en las actividades
publicas en los términos que la ciudadania entiende el concepto de gasto: salida de

fondos para conseguir un propdsito o meta.

En particular, en el Anexo 1, el Cuadro de Relaciones entre los propésitos/ metas de los
programas presupuestarios y los grupos previstos de gastos para conseguir los primeros,
muestra que es frecuente la relacion de “muchos (propositos, metas)” con “muchos
(insumos, gastos), permitiendo contemplar el gasto en las actividades publicas, en
términos de los importes de las salidas de fondos previstas, tanto para el conjunto
indiviso de cada politica presupuestaria (en general cualitativa) como para sus
producciones de bienes, servicios y resultados esperados (en buena proporcion

cuantificables).

Puede mencionarse que en el Anexo 1 se muestran también para las mediciones fisicas
de las acciones de gobierno, un trienio de proyeccion, un bienio de datos histéricos, y la
estimacion del ejercicio que se esta ejecutando al momento de hacer el Proyecto de Ley.
En el mes de octubre de cada afio se elabora el presupuesto plurianual para formular la
incidencia presupuestaria prevista de los programas plurianuales. En dicho documento
se relacionan mediciones fisicas plurianuales con los gastos previstos en cada afio de un

trienio.

La formulacion de presupuestos plurianuales ademas de facilitar extender el horizonte
de planeamiento de actividades mas alla del ejercicio presupuestario, permite apreciar
que algunas iniciativas obtienen los resultados esperados luego de mas de un ejercicio
presupuestario, o bien los resultados obtenidos en el primero condicionan las estrategias
de los siguientes periodos, rompiendo con ello la idea de que los objetivos se consiguen

en lo inmediato y con independencia del camino recorrido.
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3. Ejemplos de Relacion entre las metas de los programas presupuestarios y los
grupos de gastos para obtenerlas. Informacion del Presupuesto y propia de los

Organismos.

Como ejemplo de la lectura que puede hacer un ciudadano comun de cada relacion
fisico financiera (producciones, metas, resultados y gastos estimados) se presenta el
siguiente caso que consta en las lineas 2603 a 2608 del Anexo 1, que junto a datos
adicionales del Fasciculo del Organismo 913 - Administracion de Programas
Especiales, se obtiene:

Jurisdiccion: 80-Ministerio de Salud
Entidad: 913- Administracion de Programas Especiales
Programa: 63- Asistencia Financiera a Agentes del Seguro de Salud
Finalidad Funcion: 3.1 — Salud

DESCRIPCION DEL PROGRAMA
Este programa lleva adelante la implementacion y administracion de los recursos orientados a
atender los planes y programas especiales de salud de la totalidad de los beneficiarios comprendidos en el
Sistema Nacional del Seguro de Salud.

Desarrolla acciones tendientes a subsidiar, con recursos provenientes del Fondo Solidario de
Redistribucion, prestaciones de alto impacto econdmico tales como trasplantes e intervenciones de alta
complejidad, tratamientos de pacientes hemofilicos, de personas con diversas discapacidades, de pacientes
afectados de VIH-Sida y/o enfermedades relacionadas y de personas que dependen fisica y psiquicamente
del uso de estupefacientes. Ademas, se financian tratamientos prolongados con medicamentos y planes de
prevencién contra el mal de Chagas y la atencidn del nacimiento.

Las acciones en ejecucidon permiten garantizar el libre acceso a una prestacidon basica y
obligatoria a alrededor de 18.400.000 beneficiarios, comprendidos en el Sistema Nacional del Seguro de
Salud.

Para el aflo 2010, esta previsto avanzar en la deteccidn y atencion del beneficiario chagasico y

la cobertura de marcapasos cuando la patologia cardiaca lo requiera e implementar nuevas modalidades
terapéuticas para el tratamiento del VIH-Sida.

RECURSOS HUMANOS: 204 Cargos en Planta Permanente

Descripcion de Medicion Descrip-cion O | $presupuestados
Fisi de Unidad de | Programado del en Proyecto de
Isica Medida 2010 G Ley 2010
Asistencia al Drogadependiente Subsidio 2.970 1
Mensual 14.429.910
Asistencia para Tratamiento de Subsidio 75.215 2
Afectados por VIH/SIDA Mensual 10.528.000

13




Atencién al Discapacitado Subsidio 106.250 3
Mensual 7.506.000
Asist. p/ Prestaciones de Alta Paciente Asistido 35.050 4
Complejidad 650.000
Asistencia para Tratamiento de Subsidio 1.950 5
Pacientes Hemofilicos Mensual 1.024.289.000
Asistencia para Tratamiento Subsidio 40.025
Prolongado con Medicamentos Mensual
Total 1.057.402.910
Siglas:

OdelG: Objeto del Gasto
1: Gastos en Personal
2: Bienes de Consumo

4: Bienes de Uso
5: Transferencias

3: Servicios No Personales

Es de destacar que la informacién del esquema precedente es un conjunto de datos
basicos que permiten comparar iniciativas de gobierno. Para dictaminar la procedencia
de la iniciativa respecto de otras alternativas de acciones de gobierno para el mismo fin
o para fines diversos, se precisa mucha informacion adicional, normativa,
socioecondmica, cientifica y tecnoldgica, de la que dispone cada organismo a la hora de
elegir sus politicas, pero que seria engorroso agregar a un proyecto de ley que con el
universo de iniciativas ya alcanza los 5000 folios. No obstante, estos datos basicos
(digamos de escala 1) son relevantes porque justifican los fondos presupuestarios
solicitados y porque sobre las acciones propuestas en dicho proyecto se realizaran
durante y al final del ejercicio presupuestario, los informes de ejecucién y evaluacion
presupuestaria sobre los que se rendira cuentas de lo actuado y se efectuara el control de

gestion.

Los centros de estudios especializados pueden explorar la informacién provista por el
Presupuesto Nacional para producir sus opiniones y comentarios sobre si son las méas
atinadas iniciativas para afrontar las necesidades de la ciudadania y en la practica son
los usuarios habituales del sitio web de la ONP. Por su parte cada ciudadano puede
consultar qué se propone realizar el gobierno en cada una de sus areas y qué gastos

ocasionaran dichas acciones.

La informacion provista por el Proyecto de Ley es sencilla para una gran audiencia, que

suele no contar con claridad sobre qué esfera atiende sus intereses, sea diferenciando
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gobierno nacional, provincial, o0 municipal, o bien cuales organismos atienden sus

intereses, sean publicos, fundaciones, paraestatales, o privados.

La necesaria homogeneidad y simplificacion en la presentacion del Presupuesto
Nacional arroja en el ejemplo precedente, que ese programa de gobierno preve un gasto
de 1.057.402.910, dentro del cual $1.024.289.000 (el 96,9%) se transfieren a Obras
Sociales por los motivos que atiende dicho programa. Para este programa, los factores
empleados para su realizacion (capacidad operacional, recursos humanos) son los
mismos para obtener varias producciones como se indica en el cuadro anterior, para la
escala de enumeracion que se ha elegido, de manera que no se aprecia la distribucién de

gastos por cada prestacion o tratamiento médico.

Ese detalle debe requerirse a la administracion del citado organismo asi como la
documentacidon de respaldo de las salidas de fondos que se realicen. Sin embargo, a los
fines de un eventual calculo del Costo de la Produccion Puablica, es significativa la
informacidn provista para la decision de un Proyecto de Ley de Presupuesto: informa el
monto de recursos publicos destinados a los fines detallados, los recursos humanos que
se desempefian para cumplir esas funciones, las partidas de gastos que por la tecnologia
de produccion son necesarias para administrar los objetivos y las cantidades de

beneficios que se esperan atender diferenciados por asistencias.

Con estas especificaciones expuestas frente a la ciudadania, se espera ademas del
examen de aprobacion o no por parte de los legisladores, que los centros especializados
asi como los ciudadanos produzcan opiniones que tiendan a una mejor asignacion del
gasto, en el entendimiento de que el Gobierno interpreta las necesidades publicas como
mejor puede hacerlo sustentado en la profesionalidad de sus actores y en las normativas
vigentes, pero que puesto a consideracion de la ciudadania de un modo transparente y

detallado, se facilita una mejor asignacién de recursos.

En esa intervencion de la opinidn externa, son muy utiles también los estudios de costos
para determinar si puede obtenerse mayor beneficio sobre la comunidad objetivo, con
otros medios mas eficientes. Los métodos de costeo arrojan tan distintos resultados

como metodologias existen, dependiendo de las variables que se introduzcan en el
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examen, pero aun siendo opinables, favorecen el debate de si las operaciones publicas
estan utilizando eficientemente los recursos, asi como si hacen falta otras regulaciones
para dar satisfaccion a la poblacion con otros instrumentos, y determinar variantes de

accion que con menor costo consigan incrementar beneficiarios.

Expuesta sintéticamente la relacion fisico financiera del ejemplo, en la escala de
enumeracion contemplada en el Presupuesto Nacional, a continuacion se muestra la
escala de enumeracion de resultados méas detallados que informa el Organismo en su
sitio web www.ape.gov.ar/, donde para 2010 describe los beneficiarios, la cantidad de
expedientes de asistencias solicitados, los importes solicitados y los pagados. Se

presenta la informacién completa en el Anexo 5.

EEX

B Mas visitados | ] Primeros pasos (5. Ui
] (Gintiulo)

ADMINISTRACION PU...

inistracion de Programas Es... €3 | +

MINISTRO DE SALUD: Dr. Juan Manzur PRESIDENTA DE LA NACION: Dra. Cristina Fernandoz

11 La APE informa que todos los tramites, gestiones e informaciones SON GRATUITOS :

} NUESTRAMISION
y Asegurar a todos los beneficiari
o sist de alt
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]I S APE

~DE Argentinaar

.......

El cuadro de asistencias financieras que publica el organismo tiene la estructura que

sigue, donde para 2010 se describen 260 Obras Sociales que solicitaron asistencias para
un total de 70.586 expedientes de solicitudes considerados, y el monto que
efectivamente se pago.

A. P. E.
INFORME DE SITUACION DEL ORGANISMO
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TRANSFERENCIAS A OBRAS SOCIALES PERIODO:
01/01/2010 AL 31/12/2010
Cant. EXP. Solicitado Pagado

OBRA SOCIAL

000208 OS DEL PERSONAL DE LA

INDUSTRIA GRAFICA DE LA 42
1 PROVINCIA DE CORDOBA 890.214,05 589.152,57
260 |.....
TOTAL 70.586,00 | 1.609.985.380,54 | 1.090.269.995,18

La Administracion de Programas Especiales publicé en 2007 una segunda Carta de
Compromiso con el Ciudadano donde describe los Objetivos propuestos, los Usuarios
de sus servicios, las Normativas que rigen su labor, los Atributos de Calidad deseable de
sus servicios, el modo de Control de la Utilizacion de los Recursos, Instructivos,
Manuales, Sistemas de Informacion y Comunicacion, y Mecanismos de Participacion

Ciudadana, entre otros temas, que transcribimos en Anexo 6.

Puede afirmarse que a este nivel de enumeracion (digamos de escala 2) de acciones, se
obtiene una idea mas precisa de las funciones de un organismo, los recursos utilizados,
la tecnologia de produccidn y las asistencias financiadas y se entiende que se trata de
detalles que su publicacion corresponde a cada organismo responsable.

Aln asi en dicha escala se obtienen conceptos generales. Para un investigador de
atributos de: eficiencia, eficacia, efectividad, economia, legalidad, calidad de servicio, la
informacion hasta aqui suministrada y publicada en los sitios web, no es suficiente para
reunir los elementos que permitan un diagnostico preciso, se hace necesario bajar mas a
detalle (digamos de escala 3 y sucesivas), donde haria falta el estudio de casos y
calculos estadisticos de prestaciones de las Obras Sociales y relacionarlos con politicas
de salud y socioeconomicas que derraman sobre la ocurrencia de casos por mencionar
ejemplos de variables de un universo mas amplio relacionado a las funciones del

Organismo.

Es de destacar el avance positivo en los sistemas informaticos de las instituciones que

suelen contar con bases de datos minuciosas donde puede recolectarse y sistematizar la
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informacion para investigar nuevas hipdtesis sobre la administracion de cada

problematica.

Como producto de dichos analisis, los trabajos de investigacion que se presentan
ofreciendo mejores caminos para afrontar la situacion objetivo si consiguen consenso,
pueden incidir en modificaciones en la gestion de las instituciones, con la velocidad que
permiten las variables que las condicionan: ya sea normas a modificar, capacitacion en
recursos humanos, acuerdos con efectores privados u otras instituciones publicas,

desarrollos de sistemas, etc.

La construccién de consensos puede actuar como un factor critico en aquellas
situaciones donde el beneficio de un sector se consigue con quitas de beneficios a otros
sectores. Las soluciones pueden causar otros problemas, pero éstos deben ser de menor

perjuicio”.

Un adicional ejemplo de la lectura que puede hacer un ciudadano comun de cada
relacién fisico financiera se presenta en el siguiente caso que consta en las lineas 1989 a
2000 del Anexo 1, que junto a datos adicionales del Fasciculo del Organismo 606 -

Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria, se obtiene:

Jurisdiccion: 51-Ministerio de Industria y Turismo
Entidad: 606- Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria
Programa: 17- Investigacion Aplicada, Innovacion y Transferencias de Tecnologias
-AITT
Finalidad Funcion: 3.5 - Ciencia y Técnica

DESCRIPCION DEL PROGRAMA

El Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) desarrolla la Investigacion Aplicada,
Innovacidén y Transferencia de Tecnologia y Extensién mediante una red de quince (15) Centros Regionales
que integran cuarenta y siete (47) Estaciones Experimentales y doscientos cuarenta (240) Agencias de
Extensiéon ubicadas en todo el ambito nacional.

Los Centros Regionales tienen la responsabilidad de conducir la estrategia establecida en sus

4 HUERTAS B. Franco, “El Método PES — Entrevista con Matus”, en ASAP, documentacion
interna, Curso de Posgrado en Gerenciamiento por Resultados y Control de Gestién.
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Planes Tecnoldgicos Regionales, incorporando los aportes sustantivos de Programas Nacionales y Areas|
Estratégicas. Aseguran la articulacion con los entes provinciales, locales, publicos y privados, en la
implementacion de la estrategia de innovacidn tecnoldgica y desarrollan sus propios proyectos destinados a
resolver problemas a nivel local o regional.

Paralelamente, las actividades de Extension y Apoyo al Desarrollo Rural se desarrollan mediante
la adaptacion de tecnologias al nivel de sistemas productivos, transferencia y capacitacion a través de la red
de Agencias de Extension, ubicadas en todos los ambitos regionales.

Ademads, el INTA conduce, a través del “Programa Federal de Apoyo al Desarrollo Local
Sustentable (PROFEDER)”, proyectos como Cambio Rural, Minifundio, PROHUERTA y

PROFAM que tienen objetivos concurrentes y constituyen desde el punto de vista
metodoldgico un eslabdn entre la generacién y la adopcién de tecnologia.

Las actividades ligadas a la investigacion aplicada y adaptativa, innovaciéon y transferencia de
tecnologia conforman los programas de Cereales y Oleaginosas; Cultivos Industriales; Hortalizas, Flores y
Aromaticas; Carnes; Leches; Forrajes y Pasturas; Ecofisiologia Vegetal; Ecorregiones; Gestién Ambiental;
Forestales; Apicola; Fibras y Bionergia.

Por su parte, las actividades vinculadas con la transferencia de tecnologia y extension integran
el Programa Nacional de Apoyo al Desarrollo de los Territorios y el Programa Nacional de Investigacién y
Desarrollo Tecnolégico para la Pequefia Agricultura Familiar. Ambos consolidan sus vinculos con los
productores a través del disefio, readecuacion e implementacion de las estrategias del PROFEDER.

RECURSOS HUMANOS: 5.290 Cargos en Planta Permanente

L, 0] $
Descripcién de Medicion Fisica U??jgélg-ecﬁgd?ga Programado del |presupuestados
2010 G en Proyecto de
Ley 2010

IAsistencia Técnica Directa a Productor Asistido 12.695 1
Medianos y Pequefios
Productores-Cambio Rural- 537.587.462
/Asistencia Técnica para Huerta Escolar 7.200 2
Conformacion de Huertas 40.489.350
/Asistencia Técnica para Huerta 3.000 3
Conformacion de Huertas Comunitaria 61.467.818
/Asistencia Técnica para Huerta Familiar 580.000 4
Conformacion de Huertas 25.951.600
/Asistencia Técnica a Productores |Productor Asistido 16.580 5
Minifundistas 10.084.359
IAtencion de Usuarios Persona Atendida 20.000
Difusion de Informacién Publicacion 60
Institucional
Convenio de Vinculacion Caso 128
Tecnoldgica
Public. Técnica c/Referato Publicacion 350
Public.Técnica s/Referato Publicacién 2.650
Creaciones Fitogenéticas Caso Registrado 21
/Asistencia Técnica a Pequefios Productor Asistido 7.235
Productores Familiares

Total 675.580.589
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Siglas:

OdelG: Objeto del Gasto 3: Servicios No Personales
1: Gastos en Personal 4: Bienes de Uso
2: Bienes de Consumo 5: Transferencias

Expuesta sintéticamente la relacion fisico financiera, en la escala de enumeracion
contemplada en el Presupuesto Nacional representada en el ejemplo por uno de los
programas presupuestarios del organismo, se cuenta con la distribucion interna del
presupuesto 2010, adjunta en el Anexo 7 y la escala de enumeracion de resultados mas
detallados que informa el INTA en su sitio web www.inta.gov.ar, del cual se compone

el Anexo 8, con las especificaciones que tomamos como ejemplos para:

Proyectos Planes tecnoldgicos - Investigacion y desarrollo
tecnologico
Los Programas Nacionales (PN)
Las Areas Estratégicas
Los Planes Techolégicos Regionales
Centros Regionales
. Buenos Aires Norte

@ - C Car (M b wy. ints qov. arfinvest finvestigacion asp i B »
L8] Ms visitados | | Primeros pasos . Ulimas noticias | ] ADMINISTRACION PU.

5 SERVICIOS FICT - MECON M INTA - Investigacién y Desarrollo... £ =+ - i

11 Investigacién y Desarrollo Tecnolégico

La organizacion de la Investigacion

PROCISUR

Programa
Ecorregiones

+3 Inicio FERY
L
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Los proyectos de investigacién aplicada y los estudios producidos se presentan en
detalle en el sitio web del organismo. Alli puede consultarse también el Plan Estratégico

Institucional 2005-2015 (nhttp://www1.inta.gov.ar/pei/) que brinda informacion del contexto,

su estrategia, organizacion, compromisos y su modelo de gestion descentralizada.

Es de destacar que la organizacion interna del organismo contiene planos de
enumeracion que no pueden ser expuestos en el presupuesto nacional, en mérito de
facilitar la comprension de la audiencia general de los aspectos mas relevantes y

suficientes para explicar el fundamento de los creditos presupuestarios solicitados.

Nuevamente se evidencia que la informacion presupuestaria se puede abrir en distintos
planos de enumeracion donde para mayor especificidad debe recurrirse a fuentes
propias de cada organismo, sean éstas publicadas o de uso interno, requiriendo en tal

caso, autorizacion para su consulta.

4. La presupuestacion y los sistemas de informacion.

Como es de conocimiento, el sistema presupuestario esta integrado por un conjunto de
normas Yy procedimientos utilizados para expresar las Politicas Presupuestarias de las
Instituciones Publicas, los Centros de Gestion de mayor relevancia que actdan como
Unidades Ejecutoras de Programas, los Propdsitos de los Programas Presupuestarios
expresados en acciones de gobierno, las politicas publicas, metas o resultados que se
proponen alcanzar, los recursos humanos que se desempefian en los mismos y los gastos
previstos para emprender las actividades o para asistir a los beneficiarios de los

programas.

En el analisis de los gastos se aprecian dos significados diferenciados: en su expresion
ex ante comprende el importe y conceptos estimados para su decision e inclusién en el
presupuesto nacional y en su expresion ex post, comprende el importe y conceptos

realmente gastados, luego de haberse ejecutado el presupuesto.
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En este trabajo se muestran las Relaciones Fisico financieras que se exponen en un
presupuesto nacional, las cuales son indicadores del gasto estimado en las actividades

de gobierno.

Habiamos ejemplificado que para cada programa presupuestario es frecuente una
relacién entre “muchas” metas productos, resultados, objetivos (en conjunto outputs,
outcomes), relacionados con “muchos” grupos de gastos (en conjunto inputs). El
Cuadro de Relaciones Fisico financieras del Anexo 1 expone un nivel de detalle
simplificado y mostramos que cada organismo como responsable primario, dispone de

sus particularidades para “n” sucesivos grados de detalle (niveles de granulaciéon o

escala) tanto de naturaleza “publicable” como de uso interno.

Por la parte de los grupos de gastos del nivel de granulacion que muestra
simplificadamente el Anexo 1, en la base del sistema presupuestario del Sistema
Integrado de Informacion Financiera (eSIDIF), cada grupo de gastos se abre en
imputaciones presupuestarias, que contienen todas las clasificaciones presupuestarias en

que se especifican las erogaciones.

De manera que cada una de las transacciones en que se traducen las operaciones
publicas cuentan con toda la informacién para su individualizacion. Esta riqueza
informativa facilita implementar métodos de costeo con los que se identifiquen los

factores realmente empleados en cada produccion publica®.

Cada imputacion presupuestaria indica la Institucion, el Servicio Administrativo, la
Apertura Programatica, la Finalidad y Funcién, la Ubicacién Geografica (Provincias), la
Fuente de Financiamiento, el Objeto del Gasto, el tipo de Moneda y la Clasificacion

Econdmica del Gasto.

La estructura general del presupuesto se presenta por Institucion y por Programas, éstos

abiertos en diversas categorias programaticas conforme la Técnica de Presupuesto por

> Ver detalles en MAKON, Marcos Pedro: Guia metodoldgica para la estimacién de

costos por producto o servicio de las diversas entidades del sector pablico, BID — Hacienda y Crédito
Publico - Nicaragua, 2010.
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Programa, y es sobre dicha granulacion que se examinan los proyectos de presupuesto y

la evaluacion de la ejecucion presupuestaria.

Desde el nivel de granulacion de imputacion presupuestaria, por medio de los sistemas
de compras y contrataciones, es posible abrir dicha informacion al nivel de articulo o
servicio adquirido o contratado, ya que se encuentran catalogados los bienes y los

servicios.

Complementariamente, desde el nivel de detalle de cada expediente se puede ver el
tramite de liquidacién del gasto y es posible identificar los oferentes de dichos
productos o servicios que describen los gastos, asi como los beneficiarios de las
transferencias de fondos. Cada Orden de Pago identifica la persona fisica o juridica que

recibira el pago de cada gasto.

Desde la informacion de pagos, es posible conocer el detalle de las transacciones
realizadas al nivel de entidades financieras intervinientes, las cuentas bancarias
utilizadas, y detalles de informacion de los beneficiarios Ultimos de las operaciones
publicas tramitadas.

Por el articulo 85 de la Ley 24.156, se establece que el sistema de contabilidad
gubernamental estd integrado por el conjunto de principios, 6rganos, normas y
procedimientos técnicos utilizados para recopilar, valuar, procesar y exponer los hechos
econdémicos que afecten o puedan llegar a afectar el patrimonio de las entidades

publicas.

Por el inciso d) del articulo 87 de dicha ley, se establece que dentro de las caracteristicas
generales del sistema de contabilidad gubernamental, estard orientado a determinar los

costos de las operaciones publicas.
En cumplimiento de la ley, el sistema de contabilidad gubernamental implementado

informéaticamente en el Sistema Integrado de Informacion Financiera (eSIDIF), contiene

todas las transacciones econémicas por el valor monetario en que se han realizado, de
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manera que puede obtenerse el costo de todas y cada una de las operaciones publicas de

gastos que se han producido.

Contando con las bases de datos detallados de informacién y la posibilidad cierta de
obtener el costo de cada operacion publica que se desee, es necesario describir
particularidades de los gastos, para lo cual volvemos a la estimacion de gastos ex ante.

Para elaborar el anteproyecto de presupuesto de gastos de cada organismo publico,
quienes tienen competencias para hacer dichos célculos, toman cada rubro de gastos y
emplean el método de presupuestacion adecuado a la naturaleza del bien, servicio, o
transferencia. Usaran conceptos salariales si se trata de gastos en personal, o bien
tomaran contratos existentes o cotizaciones de mercado si se trata de adquisiciones o

contrataciones.

Los gastos comparados entre organismos pueden diferir por distintos regimenes
salariales, como también por diferente ingenieria de mantenimiento de edificios.
Digamos por ejemplo que inversiones en capital fijo de afios anteriores pueden verse

reflejados en menores gastos de mantenimiento en proximos ejercicios.

El gasto en hacer las cosas también depende de la tecnologia de produccion, la
especializacién profesional, las buenas practicas administrativas, y el expertis obtenido
desde la apropiacion de nueva tecnologia. Se entiende que existe una dinamica en el
saber hacer las cosas, donde coexisten viejas practicas con nuevas, y donde algunos
organismos lideran innovaciones que luego se iran derramando al resto de las

instituciones.

La naturaleza de los productos o servicios que ofrecen los organismos puede tambiéen
explicar diferencias en los gastos comparados: puede haber cursantes en instituciones
educativas que solo asisten durante las horas de clases, con gastos diferentes que si

ademas se provee a los cursantes habitacion y alimentacion.

No obstante estén disponibles y accesibles los costos incurridos en cada una de las

operaciones publicas, una correcta evaluacién de los gastos a presupuestar se sustenta
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en informacion primaria existente tanto como proyectada, y se debe relacionar en

alguna medida con los objetivos que se persiguen.

Ademas, cuando es posible, una forma de ponderar el gasto en insumos, es relacionarlos
con el beneficio social — econémico — ciudadano — ambiental, etc, de las operaciones
publicas ya que las mismas producen valor pablico, pero su cuantificacién no siempre
se relaciona con precios de mercado sino también con valoraciones no cuantificables,

subjetivas o preferencias politicas.

Dicha relacion ofrece el beneficio neto de la accién, que debiera ser positivo, y es
oponible a otras alternativas que compitan porque esas otras ocasionan menores

beneficios netos.

Considerando la riqueza informativa de las bases de datos de presupuesto y su ejecucion
del Sistema Integrado de Informacién Financiera (eSIDIF), tanto en la competencia
presupuestaria como en el analisis que puede hacer la audiencia general, se puede
considerar la informacién de gastos ex ante o ex post, relacionarla con los beneficios
que se cree se obtendran con cada iniciativa de gobierno sobre la realidad y efectuar la
opinidn respecto de si la ecuacion da un beneficio neto, alto o escaso, y justificar

mejores alternativas o modificaciones a las acciones actuales.

Si pasamos a las escalas de enumeracion con la que trabajan los organismos, alli
veremos que los resultados, metas o productos se abren en otras dimensiones mas
especificas, sobre los cuales cada Organismo realiza su presupuestacion de gastos para
obtener por totalizacion los gastos de las iniciativas de gobierno sintetizadas que se

expondran en el presupuesto nacional.

Pero no habra una escala Unica de enumeracion sino “n” sucesivas, segin bajemos al
detalle de los centros de gestién que las producen, donde en algunos casos el producto
de un nivel inferior se suma o adquiere nueva forma y valor en un nivel superior, 0 bien
dicha produccion responde a una cadena medios-a-fin, en la cual el resultado de un area
inferior es un medio para la obtencion de resultados de otra naturaleza en un nivel

superior.
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Con lo dicho se intenta describir que se pueden presupuestar los gastos de las partes que
componen el todo; de los medios (producciones previas) para conseguir un resultado; de
las producciones finales o de los resultados ultimos, dandose entonces una diversidad de
unidades de presupuestacion de gastos dentro de una misma organizacion, tantas como
podria ser util obtener el calculo con base en alguna hipdtesis de trabajo como se

muestra en la Figura 3.

Por Tipo de Por Tipo de Gasto
produccion
Asistencia al Drogadependiente Gastos en Personal
Asistencia para Tratamiento de Gastos de Funcionamiento
Afectados por VIH/SIDA
Atencién al Discapacitado Gastos en Proyectos de Inversién
Asist. p/ Prestaciones de Alta G Pré E
Complejidad astos por Préstamos Externos
Asistencia para Tratamiento de Gastos por Transferencias
Pacientes Hemofilicos
Asistencia para Tratamiento

\Prolongado con Medicamentos / \ /

Por Cadena de
Producciones

?@os de Produccién Final \

Centros de Produccion Intermedia

Figura 3 — Unidades de presupuestacion.

4.1. Condicionamientos en la eleccion de propuestas para incluir en el presupuesto

nacional.
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Si se distingue el grado de libertad con que pueden elegirse los insumos necesarios para
elaborar presupuestos de gastos, tanto como someter a aprobacion iniciativas para su

inclusion en el presupuesto nacional, se observan tres tipos de consideraciones.

Un primer tipo se refiere a aquellos gastos que resultan del sostenimiento de la
capacidad operacional de los organismos y comprende adquisiciones de bienes vy
servicios para ejercer las funciones asignadas, los gastos en personal designado, el pago
de obligaciones asumidas precedentemente que se han previsto atender o estan

pendientes de cancelacion y los servicios por deuda contraida.

Dada la continuidad interanual de los organismos creados y las obligaciones legales de
cumplir las competencias o compromisos asumidos, o0 bien se encuentran vigentes
normas que obligan a cumplir ciertas aplicaciones de fondos, estos gastos son
relativamente rigidos en el corto plazo. No obstante, nada impide volver a examinar las
cantidades, precios y proveedores para extraer oportunidades de mejoras en las
contrataciones y economias en gastos. Al momento de su inclusion en el presupuesto
nacional, estas erogaciones eventualmente pueden sufrir recortes que produciran alguna
reorganizacion del funcionamiento, pero no interviene en la evaluacion técnica la no

continuidad de algun organismo.

Las decisiones politicas de reconvertir organismos, fusionarlos, o reorganizarlos otorgan
algiin margen de variabilidad dentro del corto plazo en esta clase de gastos rigidos, pero
son casos poco frecuentes. También puede obtenerse algin margen de variabilidad de
estos gastos rigidos con la implantacion de reformas en las practicas administrativas o

en el funcionamiento de los servicios edilicios.

Por el contrario la creacion de organismos nuevos sin reconvertir los existentes agregara
gastos rigidos de administraciébn y mantenimiento de servicios de infraestructura

administrativa que engrosaran la parte de gastos rigidos en el siguiente presupuesto.
Dentro de un nivel de gastos basicos de operacion, cada organismo tiene misiones y

competencias que cumplir, y fundamentara los créditos que necesita expresando los

objetivos y los resultados esperados y especificando el modo en que desarrollara su
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competencia, asi como en la medida de lo posible, enunciara sus producciones y los

efectos sobre la finalidad para la cual fue creado.

Existen siempre oportunidades de cambiar el modo de hacer y obtener mejoras en la
calidad y cantidad de resultados, aun manteniendo el mismo nivel de presupuesto de
gastos del afio anterior. Innovaciones en normas y procedimientos pueden ocasionar

ahorros en gastos y aumento de resultados.

Es asi que para un mismo importe de gastos rigidos es posible obtener variaciones de
resultados. Ello da cuenta que en muchas iniciativas publicas, la relacion entre
presupuesto y magnitudes de resultados no siempre es directa o proporcional. Se ha
mencionado mas arriba que los medios que participan en la obtencion de resultados son

mucho mas diversos que la cuantia de gastos.

Gastos en funcionamiento de Gastos en ampliacion de

instituciones, compromisos funcionamiento, Mejoras en

legales, Servicio de la Deuda Infraestructura y en asistencias
sociales

Figura 4 — Grado de libertad sobre las decisiones de gastos.

Un segundo tipo de gastos menos rigidos que los anteriores, son los que se produciran
por decidir una mejora en la capacidad operacional de las instituciones, y se expresa en
nuevas adquisiciones de bienes y servicios, inclusive personales, donde la valuacion de
los gastos surge de precios y cantidades variables para distintas dimensiones de las

mejoras propuestas y debido a que esas actividades no estan condicionadas por
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obligaciones legales o contractuales se pueden proponer para distintas alternativas de
cantidades o tecnologias que cumplan con las misiones y competencias asi como nuevos

0 mejores resultados.

Este grado de libertad mencionado, en la ocasion de aprobacion tanto interna, como por
fuera del organismo, permite que las iniciativas compitan con mayor holgura frente a

otras del mismo o de distinto organismo.

Un tercer tipo de gastos de mayor libertad de decision y menos condicionado por
factores intrinsecos al organismo, es el derivado de politicas de gobierno que no estan
condicionadas por compromisos precedentes, sean para asistir a consumidores, a
gobiernos subnacionales, al sector privado agropecuario o industrial, al sector externo, a
beneficiarios de asistencia social, a clientes de servicios publicos o implementar

acciones sobre la infraestructura.

En esos casos, dado que no existen regimenes que establezcan rigideces en cuanto a su
gjecucion, o bien si existen, el gobierno cuenta con cierta flexibilidad en su
modificacion en el corto plazo, la presupuestacion y la aprobacién de estas iniciativas

cuenta con elementos mucho mas variables.

Para el célculo ex ante del valor de los gastos estimados cada institucién evalla diversas
alternativas para elegir la mas adecuada a los propdsitos, donde el gasto a decidir puede
transformarse en rigido si establecera algin compromiso con continuidad o bien puede
mantenerse discrecional si el rango de magnitudes sera variable y a decision de las

unidades ejecutoras.

El proyecto de presupuesto nacional contendra las iniciativas seleccionadas y el importe
de cada una de las erogaciones propuestas y autorizadas. Luego, durante la ejecucion de
un presupuesto aprobado, el sistema de contabilidad gubernamental mostrara para cada
gasto realizado, el gasto ex post o real de cada operacion publica, el actor responsable,
el destino final de la salida de fondos, y el concepto de la transaccién, con la
informacién de detalle que se ha mencionado mas arriba, sustentado en la informacién

primaria de respaldo que debera custodiar cada una de las instituciones responsables.
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4.2. El sistema presupuestario argentino, instrumento para el Presupuesto por

Resultados.

Como se ha dicho la estructura del presupuesto identifica las instituciones y los
programas por los cuales se lo ejecutard. Durante el ejercicio presupuestario las
unidades ejecutoras de los programas de gobierno cuentan para cumplir sus objetivos,

con algunas facilidades del sistema presupuestario.

Por una parte, los importes de las imputaciones presupuestarias que se han descrito mas
arriba, se totalizan en grupos de objetos del gasto, donde el limite esta puesto en la suma
de los importes de las partidas del grupo. Esto permite sobreejecutar unas partidas a
expensas de otras, dentro del importe limite del gasto. Dicha funcionalidad se expresa
en imputaciones de efecto indicativo y la facilidad ahorra tramites de modificaciones
presupuestarias del tipo “compensacion entre partidas indicativas” ya que cuentan con

la facilidad de intercambiar un articulo/servicio por otro, si ese otro es mas eficaz.

Cuando se considera necesario modificar créditos presupuestarios entre partidas limite,
las unidades ejecutoras de los programas de gobierno cuentan con un régimen de
delegacion de facultades para suscribir con distintos niveles de autoridades internas, las

modificaciones presupuestarias de limites por compensacion que promuevan.

Por otra parte, un régimen de cuotas de gastos por el cual se distribuye mensualmente la
ejecucion de gastos del presupuesto conforme la evolucién del financiamiento, guia el
ritmo de las erogaciones en armonia con la situacion fiscal general, que debe leerse
como contexto dentro del cual se cumpliran los objetivos de los programas de gobierno.
En ocasiones, los reajustes de partidas presupuestarias durante el afio, han actuado como

condicionantes criticos para cumplir con algunas metas propuestas.
La ejecucion de gastos por fondos rotatorios o por acto administrativo de transferencias

0 gastos (con registro de compromiso, devengado y pagado simultaneo, o con

simultaneidad de compromiso y devengado respectivamente), ha representado un
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porcentaje significativo del monto presupuestado en algunos rubros y con variantes
segun periodos historicos, caracteristica que ha fundamentado en el sistema argentino la
asignacion de cuotas de devengado mensual para obtener la velocidad deseada de
gastos, junto a cuotas de compromiso trimestrales para la clase de erogaciones que se

registran con “compromiso” en forma anual o previa al registro de “devengado”.

La granulacion de las cuotas de gastos es muy agregada, de manera que actGan como
“importes limite” de cientos o miles de transacciones trimestrales. Los organismos
cuentan con la posibilidad de traspasar la cuota aprobada entre algunos objetos del gasto
dentro de la misma fuente de financiamiento y tienen la facultad de administrar
internamente las prioridades de gastos para contribuir a la obtencion de resultados de los

programas presupuestarios.

Como se ha expresado mas arriba, la realidad social, econdmica, politica, no se detiene
mientras se ejecuta el presupuesto nacional pensado el afio anterior. En atencién a ello,
las unidades ejecutoras de los programas de gobierno tienen la posibilidad de re -
expresar sus objetivos de menor nivel y su impacto en las metas, siempre que esos
desvios o modificaciones se fundamenten con relacion a afrontar en mejor medida la
irrupcion de circunstancias no previstas en la poblacién objetivo o en los medios al
alcance o, excepcionalmente, re expresaran sus metas fundado en un cambio de

politicas.

El sistema presupuestario consigna lo programado por trimestre y el avance trimestral
en el cumplimiento de las metas de los programas y de los proyectos en infraestructura,
como mecanismo de seguimiento del cumplimiento de los objetivos durante la

ejecucion del presupuesto.

Este seguimiento es una fuente de informacion para que desde la Oficina Nacional de
Presupuesto se tenga conocimiento de la situacion de los programas de gobierno con
anticipacion. Para los organismos responsables es una actividad que expresa la
exigencia de compartir la informacion anticipada de los resultados obtenidos, los cuales

en dimensién anual, se publicaran finalmente en la Cuenta de Inversion.
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El Anexo 9 contiene un extracto de la Cuenta de Inversién 2010 que eleva el Poder
Ejecutivo Nacional al Honorable Congreso Nacional, con la descripcion de una sintesis
del Sistema de Seguimiento Fisico argentino y un ejemplo de la exposicion de la
ejecucion de metas por uno de los programas de la Administracion Central. De dicho
Anexo se obtienen las caracteristicas del seguimiento de mayor agregacion que se

realiza para elaborar la Cuenta de Inversion.

En el Anexo 9, a continuacion de la seccion extraida de la Cuenta de Inversion, se ha
volcado una muestra de la informacion publicada por el Ministerio de Relaciones
Exteriores y Culto, para diciembre 2010, incluida en una voluminosa informacion de
Prensa que da testimonio del avance de las actividades del organismo en cada mes de
2010°,

0.

Y Consejo Consultivo

A < T
).'fé’gx,_,dc la Sociedad Civil

Cancilleria Argentina

Las comisiones que actualmente forman parte del CCSC son las siguientes:

COMISION DE EQUIDAD DE
GENERO

COMISION DE JUVENTUD E
INTEGRACION

COMISION DE CAMBIO
CLIMATICO, AMBIENTE Y
DESARROLLO SUSTENTABLE
COMISION DE SALUD
INTERNACIONAL

COMISION DE PUEBLOS
ORIGINARIOS

COMISION DE VOLUNTARIADO

COMISION DE DEPORTES,

COMISION DE ABOGACIA PARA EL

MERCOSUR

RECREACION, EDUCACION FiSICA Y
TIEMPO LIBRE

COMISION DE AFRODESCENDIENTES
Y AFRICANOS/AS

COMISION DE COMUNICACION
COMISION DE TECNOLOGIA
COMISION DE ESCRIBANOS DEL
MERCOSUR

COMISION TRABAJO INFORMAL
COMISION DE PENSAMIENTO
LATINOAMERICANO

COMISION DE INFANCIA Y
ADOLESCENCIA

Figura 5 — Actividades de Consulta a la Sociedad Civil.

Se agrega al Anexo, un ejemplo de la formulacién de objetivos que detalla y publica ese
Ministerio en su sitio web, que refleja la escala de enumeracion con la que trabajan los

organismos. Se completa dicho Anexo 9 con un ejemplo de actividades de interaccion

6 Ver también por ejemplo las Memorias del Consejo de la Magistratura de cada afio en

www.pjn.gov.ar y el detalle de modificaciones presupuestarias y ejecucién del presupuesto de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién, en www.pjn.gov.ar/docus/documentos/

32


http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/10
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/10
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/11
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/11
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/36
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/36
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/36
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/37
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/37
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/38
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/38
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/39
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/40
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/40
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/41
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/42
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/43
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/43
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/44
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/44
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/45
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/45
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/45
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/46
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/46
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/47
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/50
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/52
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/52
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/55
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/56
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/56
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/51
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/51
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/49
http://ccsc.mrecic.gov.ar/documentos_comisiones/49

del Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto con la ciudadania y los Centros de
Opinion, que representamos en la Figura 5.

Se ha visto en los ejemplos citados, que los organismos trabajan internamente con una
granulacién de mayor detalle que la que se exige para el seguimiento del presupuesto
nacional, de manera que las unidades ejecutoras de los programas cuentan con la
flexibilidad de definir magnitudes propias y mas precisas de seguimiento que fueren

utiles para el gerenciamiento de metas y resultados.

Tales magnitudes pertenecen al dominio propio, pueden elaborarlas libremente (y asi lo
hacen en muchas instituciones), a los fines de representar tanto lo planeado como
nuevos frentes de accién no previstos pero eficaces para mejor desempefio de la
competencia, y son utilizadas para obtener informacién de situacion y de avance en las

actividades, producciones y resultados.

Se estima que la dindmica que ha caracterizado el desempefio de gran parte de los
Organismos Publicos, tanto como sus capacidades de reaccion a las variables del
contexto que han debido afrontar, se han visto facilitadas por la flexibilidad del sistema

presupuestario orientado a resultados.

Las organizaciones publicas, con variado énfasis vienen implementando cambios en el
modo de hacer las cosas persiguiendo indicadores “de eficiencia, eficacia, de calidad,
etc. derivados de avances de la ciencia y la técnica, o de la capacitacion de sus recursos

humanos, sin obstaculos en el sistema presupuestario.

Dentro de las producciones propias de los organismos publicos son de destacar los
notables avances en la divulgacion en internet de sus acciones (ambito de donde se
extrajeron los ejemplos presentados en este trabajo) y la cada vez mayor apertura a la
comunidad, por medio de aplicaciones de gobierno electrénico que resuelven las
consultas y tramites desde internet, y utilizan dicho medio también para conocer la

opinidn de la ciudadania.

! TAVARES, Martus y BERRETA, Nora, Sistemas de planificacion estratégica e innovaciones

presupuestarias (2009)
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La expresion de las opiniones de la poblacion se esta volcando cada vez con mayor
intensidad en las redes sociales (facebook, twitter, emails masivos y comentarios de
usuarios en portales y foros. Dichas redes son fuente de valiosa informacion sobre qué
esta circulando en internet sobre alguna cuestion, en formato breve pero con posibilidad

de replicacion masiva.

Este fendmeno de comunicacion masiva, breve y al instante agrega una posibilidad de
encuentro entre las organizaciones publicas y su poblacion relacionada, con el desafio
de sintetizar mensajes y destinatarios que faciliten la comprension de los asuntos de
interés general, ya que, como se ha intentado significar en este documento, la
rigurosidad de las cuestiones publicas, no es comprensible para la poblacién en general,

sino por medio de la habilidad de comunicadores.

Por lo tanto, las organizaciones publicas cuentan con nuevos medios para exponer lo
que estan haciendo y recabar qué opiniones se producen sobre su competencia, y si se
adelantan haciéndolo frente a cada cuestion importante, se mitiga la multiplicacion de

informacion incorrecta.

Estas valiosas herramientas de comunicacion accesible y divulgacion pertenecen al
ambito de cada organizacion publica, como también el desarrollo de aplicaciones
internas de monitoreo de objetivos, que no hallan impedimentos en las practicas y en
las prestaciones del sistema presupuestario, concebido como un ndcleo de actividades
de decisiones de alto nivel, abierto a gestiones descentralizadas, y que prevé ingresos y
salidas de informacién que sostendran la dinamica de aplicaciones propias que deseen

implementar hechas a medida, en cada organismo publico.

Dicha independencia de plataformas del dominio “organismo”, respecto de los
“sistemas centrales”, no quita que desde los modelos centrales de gestion de
operaciones publicas de mayor nivel, se irradien similares mecanismos de mayor detalle
en los dominios propios, desde los cuales debe producirse la informacion que se

requiere centralmente para el gerenciamiento de maximo nivel.
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En los sucesivos niveles de gerenciamiento por resultados en lo interno de los
organismos publicos, las métricas y practicas propias sostendrdn un nivel de
desagregacion de una especificidad inabordable para las areas de planeamiento de
maximo nivel. Pero se condicionan mutuamente pues los objetivos de mayor nivel se
traducen en planes estratégicos que determinan los planes operativos de las areas
dependientes, y del avance de los resultados de las areas dependientes se deberan

adaptar los planes estratégicos de las gerencias superiores.

De manera que, con el fin de facilitar el proceso de decisiones de maximo nivel dentro
de una escala de enumeracién homogeénea y eficaz para la comparacion de objetivos, el
sistema presupuestario argentino produce una formalizacion especial de la informacion
de cada institucién publica comprendida en el Presupuesto Nacional, donde cada
iniciativa puede contar con méas ramificaciones de detalle (sin publicar) dentro del
sistema presupuestario central, como también contar con aperturas multidimensionales

dentro del dominio de informacion de competencia de los organismos.
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5. El Gerenciamiento por Resultados de méximo nivel en la divulgacion por

Internet

Hasta aqui se han mostrado contenidos del presupuesto nacional ofreciendo
explicaciones sobre sus significados con relacion a la gestion por resultados y el control
de gestion en los organismos publicos. El documento de Presupuesto Nacional es mas
amplio, contiene planos de informacion mas agregada que se relacionan con variables

macroecondmicas.

Nos hemos propuesto consultar en Internet, los articulos referidos al proyecto de Ley de
Presupuesto 2010 (PP2010)%, para extraer de los mismos, comentarios que ratifiquen,
corrijan o amplien lo manifestado en las secciones anteriores de este trabajo o bien los
aspectos que atraen la atencion de quienes comentan el PP2010. Lo que sigue es una

breve sintesis.

De la seleccién comenzamos por articulos del dia 17 de setiembre de 2010 publicados
en Clarin, varios sin firma, uno referido a opiniones de una consultora, que realizan la
descripcion de las metas globales de regularizacion de pagos de deuda externa
pendiente de reestructuracion, de las previsiones en variables macroeconémicas,
inflacién y tipo

de cambio, de la composicion econdmica de los gastos y el volumen de inversion

publica.

El dia 18 de setiembre se obtiene un articulo de Gallo, A. dedicado a comentar el
proposito de cancelacion de deuda externa, y un trabajo de la Consultora Eges que
comenta los contenidos del Mensaje del PEN que acompafia el PP2010. No hay
referencias a los resultados y metas de los organismos publicos, se trata de comentarios

de variables macroecondmicas.

Del siguiente dia encontramos la publicacion de un informe del Instituto Argentino de

Anadlisis Fiscal (IARAF) que comenta del PP2010 las proyecciones de ingresos y gastos

Los articulos extraidos se adjuntan en el Anexo Bibliografia.
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de 2009 y 2010, el superavit esperado y la capacidad de pago de la deuda, centrandose
en ponderar la razonabilidad de las proyecciones oficiales.

Del mismo instituto, un informe del dia 22 de setiembre analiza las diferencias entre
gastos presupuestados y ejecutados en los Ultimos periodos considerando la
clasificacion de objeto del gasto, como punto de referencia para apoyar el analisis del
PP2010.

Del dia 27 de setiembre, extraemos las opiniones publicadas en Clarin, de Bermudez, I.,
referidas al PP2010, cierre fiscal del ejercicio 2009, dolar, inflacion, subsidios a
sectores econdmicos, pago de deuda externa y mayor endeudamiento con letras a largo

plazo.

Recorremos el articulo de Sarghini, J. publicado el 14 de octubre de 2009 en Clarin. En
el mismo, y respecto al PP2010, observa que una forma de coparticipacion de recursos
con mayor destino a las provincias facilitaria que cuenten con mayor poder de decision,

mayor financiamiento y puedan afrontar sus gastos y deudas.

De la Fundacion Eforo relacionada a la Asociacion del Personal de los Organismos de
Control (APOC), extraemos dos articulos periodisticos (elauditor) donde por el primero
se analiza la ejecucion y la proyeccién del déficit de 2009, y por el segundo se comenta
el PP2010 con relacién a los créditos del 2009, en particular de los Programas
Presupuestarios de la Jefatura de Gabinete de Ministros. Las comparaciones son
cuantitativas, no se hace referencia a politicas, metas o resultados de los programas

presupuestarios.

Del Centro de Investigacion y Formacion de la Republica Argentina, de la Central de
Trabajadores de la Argentina (CIFRA —CTA) seleccionamos un informe sobre el
PP2010, que comenta aspectos macroecondémicos, hace comparaciones cuantitativas, no

hay referencias a politicas publicas, metas o resultados.

Citamos también un informe del Centro de Implementacién de Politicas Publicas para la

Equidad y el Crecimiento (CIPPEC) que realiza un examen de los principales rubros de
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gastos del PP2010. Son comparaciones cuantitativas, por ejemplo del nivel de la
clasificacion por Finalidad Funcion. No hay referencias a politicas publicas, metas o

resultados.

En noviembre de 2009, extraemos un articulo publicado en Clarin, firmado por Quiroga,
A. conteniendo opiniones de los diputados Lozano, C. y Sarghini, J., respecto de
dificultades en el financiamiento del presupuesto por el incremento de los gastos en el
PP2010 no acompafiado por igual incremento en los ingresos, si bien de magnitud
menor que los incrementos de gastos en 2009. Cita a Argafiaraz, N. relaciona las
variaciones del gasto con las variaciones de precios. Para Lozano, C. debe aumentarse
la presion tributaria sobre los mayores ingresos, reverse los subsidios, recuperar las
contribuciones patronales al nivel de 1993 y revisar los regimenes de promocion a

industrias.

Extrajimos dos informes apoyados por la Fundacion Adenauer, de diciembre/2009 y
mayo/2010, que comentan el Gasto Social del PP2010 y del Presupuesto 2010
actualizado, de los principales rubros de gastos, en forma cuantitativa, con mencion de
indicadores de situacion de salud, pobreza, etc, en zonas geograficas pero no hay
referencias a politicas publicas, metas o resultados. Pareciera que a partir de importes y
porcentajes de ejecucion del gasto se interpretan los objetivos de politica, por el lado del

papel del Estado como redistribuidor de recursos.

Del Instituto de Estudios Econdmicos de la Fundacion Libertad, extraemos un informe
del PP2010, que realiza un analisis de variables macro, ingresos, gastos, déficit, precios,
PBI, y comenta la participacién y la variacion porcentual de los rubros de gastos de la
clasificacion econémica o por Jurisdiccion. No hay referencias a politicas publicas,

metas o resultados de los programas presupuestarios.

De la Asociacién Argentina de Presupuesto Publico y Administracion Financiera
Publica (ASAP), seleccionamos el informe titulado “Notas del Proyecto de Ley de
Presupuesto 20107, donde menciona las proyecciones macroeconémicas de PIB,
Precios, Inversion, pondera las estimaciones de ingresos publicos, y la presion tributaria

proyectada. Respecto del gasto describe su relacion con el PIB, y su composicion,

38



resaltando el gasto de seguridad social con mayores beneficiarios, las principales
iniciativas de inversion publica o transferencias de capital a ese fin, la composicion de
los subsidios a los sectores econdémicos, el presupuesto en educacion y realiza
comentarios de la comparacion del presupuesto estimado para 2009 respecto del
PP2010. Recorre el resultado de las cuentas publicas para sus agregados donde la
Administracion Central financia déficit de algunos Organismos Descentralizados y la
Administracion Nacional cubriria déficit de las Empresas Publicas y describe los
mecanismos de financiamiento previstos en el PP2010, completando con observaciones
a los articulos 17 y 44. La parte dispositiva del PP2010 se describe en profundidad en
tres informes (parte 2, parte 3, crédito pablico) donde se realizan comentarios en

particular sobre las disposiciones del PP2010.

En marzo de 2010, encontramos un informe firmado por Presman, J. referido a los
incrementos de gastos dictados por Decreto hacia fines de 2009 con impacto sobre el
ejercicio 2010, observa las estimaciones de variables econdmicas contenidas en el
Mensaje del PP2010, al tratamiento como inversiéon financiera dado a proyectos de

inversion prioritarios, y al resultado deficitario de las cuentas publicas.

Por ultimo, en abril de 2010 encontramos la publicacion de un informe del Instituto
Argentino de Analisis Fiscal que analiza hipétesis de crecimiento del gasto y de los
ingresos, tomando en conjunto el presupuesto nacional y el de las provincias,
proyectando déficits primarios y relacionandolos con las obligaciones por cancelacion

de deuda y alternativas de financiamiento.

Con los parrafos anteriores obtenemos una sintesis de los aspectos que atraen a las
fuentes de divulgacion no oficial del PP2010, que evidencian un plano de observacion
maés agregado que el contemplado en este trabajo.

Por medio de dichas fuentes se brindan valiosos aportes para la comprension del

presupuesto nacional como instrumento de asignacion de recursos y marco regulatorio

para muchas actividades.
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Del examen de dichas opiniones, los resultados esperados del PP2010 van desde
expectativas de superavit, preferencias por alguna distribucion de recursos distinta entre
Nacion y Provincias, mayor o menor presion tributaria, cumplimiento de lo aprobado
por el Congreso, destinos preferentes del gasto puablico, razonabilidad de las
estimaciones oficiales, mayor o menor gasto publico, interés por la solvencia del

Estado, distinta 0 menor necesidad de financiamiento. Las opiniones son dispares.

No obstante que el Presupuesto Nacional es un instrumento de asignacion de fondos a
fines para lo cual se producen gastos, en las opiniones seleccionadas se observa una
definida tendencia por el contraste numérico con poca referencia a politicas publicas,

metas o resultados de los programas presupuestarios.

Sin duda la informacion del Presupuesto Nacional es voluminosa en nimeros y datos
que a veces distraen la atencion cuando se usan como objeto de comentarios, en lugar
de comentar aspectos cualitativos o sustanciales relevantes, basados en los datos y

numeros que fundamentan lo afirmado.

De la consulta de las opiniones vertidas sobre el PP2010 se experimenta la inquietud de
que es insuficiente la divulgacién no oficial del Presupuesto Nacional en Internet, tal
vez porque los centros de opinion no acceden a espacios suficientes de los principales

portales, o bien se utilizan disparadores resumidos para dicho medio.

Debido a que en las opiniones del PP2010 no hay mencion de los resultados esperados o
del fin perseguido por las politicas publicas, una constante que puede asaltar al lector de
dichas opiniones criticas es que, no es posible percibir si los costos o problemas que se

mencionan son razonables o no, con relacion a los objetivos.

O bien queda sin responder la pregunta de si podrian disminuirse o mitigarse los

problemas mencionados en las opiniones y a qué costo hacerlo.

Como tampoco se responde a la cuestion de si los resultados pretendidos debieran ser

menores en razon de los costos o problemas que estan sefialando las opiniones, o por el
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contrario que los beneficios de las politicas publicas justifican los costos o problemas
que se mencionan.

Por lo expuesto, se cree que mejoraria la divulgacién del Presupuesto Nacional, si las
opiniones se enriquecieran agregando la consideracion de los objetivos de las politicas
publicas, metas y resultados y la ponderacion de los mismos, respecto de los

instrumentos empleados.
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Conclusiones

Llegando al final de este trabajo, se proponen las siguientes conclusiones.

En primer lugar, se tiene la aspiracion de que el contenido ofrecido en este trabajo
enriquezca la comprension de una perspectiva del Presupuesto Nacional poco difundida,
y pueda ser de utilidad para los centros de opinion, para la administracion pablica, los

cuerpos de auditores, comunicadores y publico en general.

En particular se ha propuesto demostrar como la institucion del Presupuesto Nacional es
un instrumento congruente con el gerenciamiento por resultados, por el cual se
producen practicas y procedimientos que marcan las etapas de elaboracion, decision,
administracion, ejecucion y evaluacion, induciendo actividades de planeamiento,
formulacion de objetivos, metas y resultados, costeo previo de iniciativas y de
transacciones, seleccion de alternativas y medios, monitoreo de avance de resultados, y
rendicion de lo realizado, en modo que constituye un incentivo para organizar
adecuadamente los recursos publicos y cumplir de mejor manera las expectativas de la

ciudadania.

Se entiende también, que los procedimientos presupuestarios instituidos, al establecer
requisitos para elaborar los anteproyectos de presupuesto, para modificarlos durante el
afio de su vigencia, y para realizar y divulgar la autoevaluacion, inducen el
gerenciamiento por resultados de las organizaciones publicas y facilitan el posterior

control de gestion.

En especial se ha propuesto como caracteristica de la exposicion de objetivos, metas y
resultados que, sintetizan la expresion de una cadena de medios a fines que atraviesa lo
interno de los organismos y hacia el exterior de los mismos, en encadenamientos de
impactos de la gestion publica sobre la poblacion objetivo. El Presupuesto Nacional
sintetiza la multiplicidad de objetivos.
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Se ha mostrado en el Anexo 1, una parte de la exhaustiva enumeracion de propdsitos y
medios para implementarlos que ofrece el Presupuesto Nacional para cada programa
presupuestario, que se complementa con documentos de la exposicion de la politica
presupuestaria y la descripcion de cada programa, con que cada organismo publico da
cuenta de su quehacer y objetivos, y con dicha exposicién se coloca a disposicion del

control sobre sus acciones.

Los ejemplos ofrecidos mostraron que las enumeraciones de propositos, metas y
resultados son abiertos y detallados en sucesivas escalas de enumeracion, siendo los
propios organismos los que elaboran esa informacion mas detallada y re - expresan sus
objetivos de manera mas especifica para quienes precisen profundizar la informacién

del Presupuesto Nacional.

Se ha comentado que a medida que los objetivos se hacen menos tangibles y de mayor
agregacion en la escala de enumeracién, las iniciativas ingresan a una esfera que
traspasa el ambito de control de cada organismo. A su vez, las estrategias deben
adaptarse a las respuestas de la sociedad a la accion del Estado, a incidentes en la
relacion Estado — Poblacion, Estado — Empresas, Novedades Normativas, incidentes en
la naturaleza y en la infraestructura civil, asi como reaccionar ante oportunidades de

mejor accion.

Mucho més que una rigida relacion contractual entre el gobierno (area Planeamiento) y
los organismos (ministerios y agencias del gobierno) que supondria vincular el aumento
en la asignacion de recursos a un organismo, con un incremento en la productividad o
en los resultados (Tavares, Berreta, 2009), se visualiza la institucion del Presupuesto
Nacional como la expresion de un compromiso de las organizaciones publicas a cumplir
con los propositos fijados en el mismo, y a crear valor publico frente a una realidad
cambiante que propondra emergentes durante el desempefio, los cuales podran incidir
sobre la problemética que se proponen atender, convirtiéndose los instrumentos
enunciados en puntos de partida para concretar los fines, pero con la flexibilidad
necesaria para modificarlos si se encuentran otros instrumentos mas efectivos sobre la

marcha.
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Esas caracteristicas relacionadas con el Presupuesto Nacional se cree que facilitan el
desempefio de las organizaciones publicas argentinas, posibilitando redefinir sus planes
estratégicos ante dichos emergentes que pudieron afectar los medios: tales como
oportunidades tecnoldgicas o economicas, de capacidad de gestion, de novedades
normativas; como también los fines: representados por modificaciones en la poblacion
objetivo, o la aparicion de nuevos conflictos entre sectores sociales 0 econémicos que es
optimo solucionar. La flexibilidad mencionada hizo que el paradigma del
gerenciamiento por resultados no se viera anclado en condicionamientos rigidos que

obstaculizaran la reaccion a la realidad cambiante del pais.

Dicha flexibilidad se cree que dota al Presupuesto Nacional de un margen de maniobra
para que dentro de los limites para gastar que aprueba el Congreso, se redireccionen las
partidas de gastos “no rigidos” que se describieron mas arriba y se acuda con mayor
fortaleza a las novedades que condicionan el cumplimiento de los objetivos

comprometidos.

En este trabajo se ha recorrido la presupuestacién ex ante como un instrumento de
evaluacion de iniciativas, diferenciando desde la rigidez de los gastos a presupuestar
con motivo de obligaciones previas asumidas, hacia la libre eleccion de propuestas
durante la formulacién presupuestaria, de nuevas acciones y de sus gastos resultantes,

supeditadas a la obtencion de financiamiento genuino.

La mencion de los sistemas informaticos de registro de lo actuado se ha contemplado
con relacion a la evaluacién ex post del gasto y el control de gestion: el registro del
costo de cada una de las operaciones publicas, posibilita obtener el costo real de las
producciones publicas con los métodos de costeo disponibles y obtener parte de la

informacion pertinente para el control de gestion.

Se ha propuesto advertir que las decisiones de cambios en las practicas administrativas
que economicen recursos se apoyan en fundamentos de distinta naturaleza: las
organizaciones, con distinto enfasis, suelen implementar cambios en el modo de hacer

las cosas persiguiendo indicadores de eficiencia, calidad, eficacia, efectividad, impacto,
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donde la exposicion de sus actos frente a la ciudadania actia como un motor de

innovacion y mejor respuesta.

Al respecto se ha intentado sugerir que para la poblacion en general, el modo de
aprehension de este conocimiento, se produce por la propia vivencia personal en
contacto con algun plano de la oferta pablica, o con flashes informativos breves y
oportunos, o bien por la habilidad de comunicadores que simplifiquen y expliquen en

lenguaje de calle cada cosa relevante.

Una apreciacion general que surge del material estudiado, es que el gerenciamiento por
resultados y el control de gestidén, cuentan con instrumentos al alcance para su
utilizacion, entre los cuales se abordd la institucion del Presupuesto Nacional, el

Presupuesto por Resultados y los sistemas de informacion.

Pero deben mencionarse requisitos adicionales, ya que ninguno produce por si mismo
una mejor asignacion de recursos y desempefios positivos de los organismos publicos.
Son las personas los actores responsables de las buenas decisiones, en una interaccion
horizontal — vertical bidireccional en lo interno de las instituciones y enriquecida con la
interaccion de las instituciones con la poblacién®, donde la cultura de las personas y la

calidad de la democracia hacen posible los mejores resultados.

Se visualiza cierta dindmica entre la accion de gobierno y la poblacién, donde los
beneficios sociales que se pueden producir con la interaccidn entre la demanda de la
comunidad y la oferta de satisfacer dicha demanda expresada en el Presupuesto
Nacional, producird un salto cualitativo en dicha interaccion, entre el ex ante (el

presupuesto) y el ex post (el cumplimiento de lo propuesto).

Dicha dindmica se acrecentard mas aun si la oferta proviene del gerenciamiento de
resultados de la gestion puablica, superando circunstancias adversas del factor humano
tales como, privilegios, malas practicas, negacion de servicio, inaccion, incompetencia,

burocracia, que obstaculizan una buena gestion o sus mejoras.

° Por ejemplo la interaccion del Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto mencionada en el

Anexo 9.
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Las acciones de las organizaciones publicas (y especificamente de la parte de la
poblacién que trabaja en las mismas) intentaran dar respuesta dentro de cada
competencia, a la demanda de politicas publicas, bienes y servicios y, en dicho hacer, la
poblacion objetivo recibird una oferta particular, que puede provocar cierto estimulo a
modificar su demanda, tanto como consecuencia de la satisfaccion de necesidades,
como derivado de los efectos de la oferta publica sobre la calidad de vida y la cultura.
En su despliegue la oferta ird acomodandose ante ciertos estimulos de la poblacion

objetivo, resultando una oferta modificada ex — post al concluir el ejercicio.

En dicha vinculacion, podra irrumpir el malestar (consumidores insatisfechos frente a
prestadores monopélicos), insatisfaccion y desconfianza (docentes/investigadores frente
a una comunidad indiferente), reclamo y oposicién (sectores no favorecidos para que
otra parte de la poblacion consiga condiciones dignas). Pero también, dentro de las
posibilidades deseadas, habra un proceso de construccion de una nueva realidad, donde
a causa del intercambio entre el afuera (la poblacion) y el interno de las organizaciones,
ambas partes (poblacién que demanda y poblacién que ofrece), experimentardn un

efecto de crecimiento mutuo.

En el intento de crecimiento mutuo mencionado, las organizaciones disponen de
instrumentos que lo facilitaran: adoptar una gestion por resultados, comprender la
realidad objetivo con metodologias tales como marco légico, método probes
(problemas-objetivos-estrategias), sistemas de gestion de la calidad, planeamiento

estratégico y operativo.

En ese sentido colaboran con la obtencion de resultados los esfuerzos en capacitacion
que la sociedad emprende, la libre circulacion de las ideas que la democratizacion de los
medios ocasiona y la rendicion de cuentas de lo actuado por las instituciones publicas,
que en conjunto, amplian el saber hacer las cosas, ilustran las decisiones del “qué hacer”

y permiten aprender de los errores y de los aciertos.

Colabora también, que la divulgacion y difusion que hacen los medios masivos de

informacién, de las diversas dimensiones en las que buena parte de la poblacién
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(interactuando con la oferta publica) esta construyendo esa nueva realidad, esté presente

en proporcion con los demés contenidos, a fin de permitir su visualizacién y examen.

Por altimo se ha recorrido una seleccidén de opiniones del Proyecto de Presupuesto
Nacional 2010, con el fin de extraer un denominador comin de perspectivas de su
andlisis, concluyendo que, en opinion del autor, la divulgacion no oficial del

Presupuesto Nacional es insuficiente y podria enriquecerse.

Finalmente, en linea con la importancia que se le atribuye a la capacitacion para
fortalecer la divulgacion de los instrumentos para el gerenciamiento por resultados y el
control de gestion, se ha realizado este trabajo ofreciendo contenidos conceptuales y

compilaciones de informacion que se consideraron pertinentes a su fundamentacion.
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