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La vinculacidon entre planificacion y
presupuesto como herramienta de la
gestion publica por resultados

Damian Bonari | José Maria Gasparin | Gonzalo Diéguez | Jimena Sanchez

n la Argentina, la expansién del sector

publico se corresponde con una nueva

etapa de protagonismo en la que actia
como articulador institucional y planificador de
metas sociales y econémicas. Este contexto in-
vita a reflexionar sobre las practicas del sector
publico, para que las politicas implementadas
obtengan el impacto deseado.

La vinculacion entre la planificacion y el pre-
supuesto es una herramienta de gestion que
genera mejoras tangibles en la administracion
publica. Si se consideran las experiencias in-
ternacionales relevadas, es posible destacar un
elemento comun a todos los paises que la imple-
mentaron: surol central como herramienta para
la conduccién estratégica del sector publico.

La articulacién entre el presupuesto y la planifi-
cacién es el producto de un proceso complejo de
interaccién politica y técnica, que equilibra las
tareas coyunturales con las acciones destinadas
al largo plazo.

Ciertamente, su implementacién no esté exenta
de obstéculos. Por eso, se deben considerar al-
gunos aspectos referidos al momento oportuno
(timing), los instrumentos de gestién y la unifi-
cacién de criterios. Ademas, es necesario contar
con un marco légico que contemple, al menos,
los siguientes elementos: recursos (fisicos y mo-
netarios), actividades, productos y resultados
e impactos esperados, asi como indicadores.
Cuando la planificacién de las acciones estata-
les encuentra su correlato en la administracién

de los fondos, como la evidencia empirica sugie-
re: (a) es posible aumentar la coordinacién entre
distintas unidades de gobierno, (b) se contribu-
ye a mejorar el desempefio del sector publico,
(c) se facilita la introduccién de incentivos en
los funcionarios publicos y d) se brindan herra-
mientas para el seguimiento y evaluacién de las
politicas publicas.

Desde el punto de vista organizacional, los pai-
ses que lograron una implementacién exitosa
ubicaron la unidad de articulacién cerca de la
alta gerencia y lograron traducir la visién del
gobernante en estrategias concretas y la conse-
cuente asignacién de fondos para viabilizar su
desarrollo. La institucionalizacién de los proce-
sos a través de medios formales (como la emi-
sién de normativas) y de mecanismos informa-
les (a través de la legitimacién técnica y politica)
fortalece la jerarquizacién de la unidad de arti-
culaciéon. Por tltimo, la utilizacién de TIC puede
favorecer la integracién y sistematizacién de la
informacién para transformar la articulaciéon
en una herramienta de gestién que mejore la
toma de decisiones.

CIPPEC analizé los beneficios derivados de vin-
cular la planificacién y el presupuesto como
herramienta de la gestién por resultados. En
este documento se describen los componentes
principales y su articulacién en la practica. Ade-
mas, se presentan las condiciones que facilitan
la implementaciéon efectiva, ilustradas a partir
de casos.
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Fortalecer las capacidades de
gestion del Estado en el siglo XXI

La recordada obra de Theda Skocpol, Bringing
the State back in (publicada en 1985) fue la pie-
dra basal de una agenda que en la actualidad
adquiere un renovado impulso: el Estado re-
cuperoé centralidad en los asuntos publicos.
Como sefiala el refran, para muestra basta un
botén: en promedio, el gasto publico en los pai-
ses de América Latina supera el 29% del PBI
(CEPAL, 2013), mientras que a inicios de la dé-
cada del noventa alcanzaba el 25%. La relacién
entre el gasto estatal y el PBI no solo permite
dimensionar el sector publico sino, ain més,
entender el lugar que ocupa como articulador
institucional y planificador de metas sociales y
econémicas.

Ahora bien, desde la década del ochenta
hasta la fecha, en América Latina, los Estados
experimentaron dificultades considerables
para efectivizar sus politicas; esto es, politicas
a largo plazo fundamentadas en acuerdos in-
tertemporales entre los diversos actores clave
involucrados. Algunas de las dificultades mas
importantes radican en el contexto de inesta-
bilidad politica y econémica que caracterizé a
la regién en las Gltimas décadas, acompafiado,
en paralelo, por un nivel bajo de profesionaliza-
cién de las burocracias y la resistencia al cam-
bio que las caracteriza.

En suma, un Estado con estas caracteristi-
cas resulta una institucién debilitada, puesto
que constituye una organizacion que puede
dar cuenta de los principales problemas y en-
tiende como pueden resolverse, pero falla en
visibilizar sus resultados mediante politicas
que perduren en el largo plazo.

En este sentido, los procesos de moderni-
zacién estatal asociados con la nueva gestion
publica buscan generar capacidades y brindar
herramientas para alcanzar al Gltimo eslabén
de la cadena: la provision efectiva de bienes y
servicios. Especificamente, la corriente de New
Public Management (NPM) plantea el uso en la
esfera publica de algunas practicas de gestiéon
que resultan efectivas en el &mbito privado, en
pos de un mejor rendimiento de los recursos
publicos y un mayor impacto en términos de
politicas sociales y econdémicas.

En la actualidad, el mayor desafio para
las administraciones gubernamentales de
la region es consolidar politicas de Estado,
politicas que superen las coyunturas guber-
namentales. La dificultad reside en alinear los
intereses de los actores clave para lograr un ob-
jetivo y consensuar cémo se alcanzara.

En esta linea de trabajo, la modernizacién
estatal refiere a un amplio abanico de mejoras
multinivel, como la reestructuracién y el reor-
denamiento de circuitos y practicas de trabajo
(formales e informales), 1a capacitacién de fun-

cionarios (desde la alta gerencia publica hasta
las burocracias), la coordinacién interorgani-
zacional y el uso de nuevas herramientas para
mejorar la gestién de los procesos.

Uno de los instrumentos de gestion que
efectiia mejoras tangibles en la administra-
cién publica es la vinculacién entre planifica-
cién y el presupuesto. Debido a su naturaleza,
promueve la conduccién estratégica de las or-
ganizaciones estatales, al alinear las priorida-
des gubernamentales y la asignacién de fondos
con los resultados alcanzados por las politicas
de gobierno.

A continuacién, se presentan los efectos
positivos de vincular la planificaciéon y el pre-
supuesto como herramienta de la gestién por
resultados, junto con sus componentes princi-
pales y ejemplos de casos internacionales que
ilustran modos de implementar efectivamente
esta herramienta.

La vinculacion entre planificacion
y presupuesto como herramienta
de la gestion por resultados

Se pueden distinguir al menos cuatro ventajas
de la vinculacién entre planificacién y presu-
puesto:

Contribuye a generar consistencia en las
acciones de gobierno

El presupuesto es la expresién financiera de
un plan. Cuando el presupuesto es sancionado
por el Poder Legislativo, se discuten simulta-
neamente erogaciones, objetivos y metas; asi,
se involucra a una multiplicidad de actores y se
los compromete a cooperar. Esta cooperacién
genera las bases de acuerdo de las acciones y los
recursos necesarios para implementarlas.

Asi, se contribuye a promover politicas de
Estado y a institucionalizar las politicas pu-
blicas basadas en acuerdos sustentables en el
tiempo. Esto implica, ademaés, la reduccién del
margen de discrecionalidad con el que cuentan
los actores, lo que mejora la rendicién de cuen-
tas del Poder Ejecutivo.

Mejora la asignacién de los recursos
publicos

La asociacién entre objetivos, metas, activida-
des y recursos presupuestarios es un insumo
central al momento de asignar y reasignar los
fondos publicos hacia las iniciativas que alcan-
zaron el desempefio esperado.

Esta mejora en la asignacién de recursos pu-
blicos y en la calidad del gasto solo es posible
en la medida en que exista un marco analitico/
metodolégico que permita seguir y evaluar las



acciones de gobierno y que, por ende, establezca
metas y propésitos para cada etapa planificada
de ejecucién presupuestaria.

Esta matriz, que asocia planes y recursos,
brinda informacién relevante para la toma de
decisiones vinculadas con la reasignacién de
fondos publicos. En términos organizacionales,
se generan al menos dos resultados inmedia-
tos: (a) a nivel directivo, se permite reasignar
recursos a los programas que generan los re-
sultados buscados y (b) en el nivel operativo,
se introducen incentivos para que los gerentes
publicos aumenten su compromiso con la admi-
nistracién exitosa de los programas y el cum-
plimiento de los objetivos.

Coordina las acciones de los distintos
organismos publicos

Lavinculacién entre planificacién y presupues-
to consiste en alinear los objetivos, acciones,
recursos y decisiones que se toman. Asi, el insu-
mo hace posible la coordinacién gubernamen-
tal, tanto estructural como operativa.

El proceso de vinculacién generara realmen-
te una coordinacién cuando derive en: a) la fija-
ciéon de prioridades compartidas; b) la asignacién
acordada de responsabilidad al momento de
disefiar las intervenciones y c) una implementa-
cién con acciones complementarias de multiples
actores, que se aproxime de modo importante a
los objetivos planteados por los diversos respon-
sables de las politicas y programas.

Mejora el desempeiio de los gerentes
publicos

La conduccién estratégica del sector publico
también implica generar un marco de incenti-
VOs que promuevan un mejor desempeiio de los
gerentes publicos.

En este sentido, la articulacién entre la pla-
nificacién y el presupuesto brinda un marco de
referencia para medir el desempeiio de los ges-
tores publicos y generar mecanismos de com-
pensacién que premien las buenas acciones en
materia de cumplimiento de objetivos, metasy
administracién de los recursos.

Cuando no hay articulacién entre planifi-
cacion y presupuesto, se dificulta la medicién
del desempeiio de los gerentes publicos por-
que no se pueden introducir mecanismos de
compensacién y promocion de buenas practi-
cas hacia dentro de la administracion.

1 Basado en Repetto (2005).

¢Qué componentes se requieren
para vincular la planificacién
con el presupuesto?

En las administraciones publicas se suele obser-
var la existencia de elementos de planificacién y
presupuesto que asisten en la gestién de las po-
liticas publicas, pero su mera presencia no basta
para mejorar el desempefio institucional: consti-
tuye una condicién necesaria, pero no suficiente.

En muchas ocasiones, la planificacion ex-
presa una carta de buenas intenciones que des-
cribe actividades, metas, objetivos y resultados
esperados sin contribuir al direccionamiento
estratégico de las acciones gubernamentales de
forma concreta y operativa.

Por su parte, el presupuesto representa el
volumen de transacciones que las diferentes ad-
ministraciones gubernamentales realizan en un
determinado periodo de tiempo.

Para que el sector publico mejore su desem-
perio, es necesario contar con un marco légico e
instancias donde estos instrumentos de gestion
contribuyan a mejorar el proceso de toma de de-
cisiones en el sector publico. Este marco 16gico
deberia contemplar, al menos, ciertos elementos
del niicleo basico para traducir la visién de gobier-
no hacia dentro de la gestiéon. Estos son: recursos
(fisicos y monetarios), actividades, productos y re-
sultados esperados, impacto e indicadores.

Las principales dimensiones del
presupuesto

El presupuesto publico es una herramienta
para la conduccién estratégica de los fondos
publicos, ya que delinea la absorcién, distribu-
cién y asignacién de estos fondos. Es decir, en
este instrumento se registran los ingresos que
se esperan obtener y se distribuyen las erogacio-
nes entre las unidades de gobierno responsables
de ejecutar las acciones del sector publico.

De acuerdo con el horizonte temporal, el
presupuesto puede ser anual o plurianual
(PP)2 Mientras que el primero responde a la ges-
tién cotidiana del sector publico y registra las
transacciones financieras dentro del lapso de un
afio, el segundo suele comprender un periodo de
entre tresy cinco afios? y expresa las previsiones
de ingresos y egresos que se esperan concretar
en los préximos afios.

El presupuesto plurianual suele estar dirigi-
do a los niveles de la cumbre organizacional de-

2 El presupuesto plurianual cumple, al menos, tres funciones
basicas: (a) prevenir problemas que pueden enfrentarse en el
futuro; (b) coordinar la politica fiscal con los objetivos macro-
econdmicos y (c) asignar recursos a diferentes programas en el
tiempo.

3 En algunos paises se lo denomina marco fiscal de mediano plazo Y,
a diferencia del presupuesto plurianual, suele contener un menor
nivel de detalle en torno a la prevision de ingresos y erogaciones
que esperan realizarse.
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nominada alta gerencia, dado su caracter estra-
tégico, mientras que el presupuesto anual tiene
un elevado componente de administraciéon coti-
diana, cuyos usuarios frecuentes son los niveles
directivos.

Para vincular el presupuesto con la planifi-
cacion, es particularmente relevante una técni-
ca de presupuestaciéon denominada presupuesto
por programas. A través de ella, en la clasifica-
cién programatica del presupuesto se asignan
los recursos fisicos-financieros necesarios para
producir bienes y prestar servicios, sus metas
asociadas, las unidades ejecutoras del programa
(entidad publica) y su responsable.

La estructura logica del presupuesto conci-
be a la presupuestacién como un proceso don-
de intervienen recursos monetarios, fisicos y
actividades que dan originan la produccién de
bienes y servicios. Como se observa en la figu-
ral, la secuencia logica de elementos se articula
desde los insumos y procesos.

Figura 1.
Elementos del presupuesto por programas
Unidad Ejecutora
Productos
Responsable
Procesos
I
memes | L L JL
Erogayciones

Fuente: CIPPEC, sobre la base de Pollitt y

Bouckaert (2004).

En este &mbito se entiende como insumos a
los materiales (maquinarias, equipos, y bienes
de consumo), servicios y recursos humanos ne-
cesarios para la producciéon. Por su parte, el pro-
ceso representa la forma en que los insumos se
combinan para producir bienes y servicios. Por
lo general, los procesos comprenden un conjun-
to de actividades que deben realizarse para ob-
tener los productos-.

Principales dimensiones del
proceso de planificacion

La planificacién es un ejercicio de prospeccién
que precisa y articula de forma consistente los
objetivos y acciones que el sector publico desea
implementar en un tiempo determinado. En
este sentido, se pueden distinguir dos principa-
les tipos de planificacién: la planificacién estra-
tégica y el plan operativo anual.

En primer lugar, la planificacion estratégica
(PE) comprende un horizonte de mediano y lar-

4 Esta representacién es una simplificacién de un proceso que,
en muchas ocasiones, es mas complejo. Por ejemplo, es posible
obtener mas de un producto a través de la combinacién de un
mismo conjunto de insumos.

go plazo®. Los elementos que habitualmente la
conforman son la misién y visién del gobierno,
los objetivos estratégicos y las estrategias que se
desean llevar a cabo para su cumplimiento. Los
actores que, por lo general, intervienen son los
altos directivos publicos, que delinean los prin-
cipales cursos de accién para los préoximos afios
y establecen los objetivos y acciones generales
gue se desean emprender.

Mientras que la misién describe de manera
concisa y clara la razén de ser y el propésito de
la institucién, la visién corresponde a los valores
sobre los cuales fundamenta su accionar. Por su
parte, los objetivos estratégicos son los resulta-
dos que la institucién desea alcanzar para cum-
plir su misién, sobre la base de estrategias para
su consecucién e indicadores que permiten dar
seguimiento al grado de alcance de los objetivos.

La articulacién y congruencia de los elemen-
tos antes mencionados es central para transmi-
tir el mensaje hacia adentro de la organizacién y
lograr la cohesiéon del conjunto de actores.

Por otro lado, el plan operativo anual (POA)
se concentra en el corto plazo (un afio, tal como
su nombre lo indica) y debe traducir la estrate-
gia global de la PE en el dia a dia para los niveles
directivos/gerenciales de la organizacién. Asi,
existe un mayor nivel de detalle que en la PE,
ya que contiene elementos tangibles como pro-
yectos para realizar, actividades por desarrollar
para producir bienes y servicios, objetivos, me-
tas e indicadores que permiten dar seguimiento
ala gestion cotidiana. En este nivel, los procesos
son mas complejos porque el numero de agentes
se incrementa y los desafios se concentran en la
coordinacién de las acciones y su consistencia.

Como se puede observar en la figura 2, los
niveles jerarquicos tienen un dmbito de planifi-
cacién asociado y comparten el horizonte tem-
poral. Sin embargo, esto no implica una delimi-
tacién exclusiva. Por ejemplo, la alta direccién
puede revisar, convalidar o modificar el POA,
pero su elaboracién estd asociada con la direc-
ciéon media o niveles operativos.

Figura 2.
Planificacion estratégica y operativa anual

Nivelinstitucional Ambito de

planificacién Elementos Plazo

Misién
Valores
Estrategias
Objetivos estratégicos

o L
Alta direccién Estratégica argo

Operativo

\

finale:
Resultados intermedios
Indicadoresde resultados

Operativa Mediano

Resultados operativos

anual Actividades Corto

Insumos

Fuente: CIPPEC, sobre la base de Anthony (1998)

y Armijo (2011).

En lafigura 3 se pueden observar los elemen-

5 En el sector publico, este horizonte temporal suele estar entre
los tres y cinco afos. Sin embargo, en algunos gobiernos el
horizonte temporal es mayor.



tos involucrados en la vinculacién entre el pre-
supuesto y la planificacién. En el mediano/largo
plazo, el presupuesto plurianual encuentra su
correlato en la planificacién estratégica median-
te el establecimiento de las metas, visién, obje-
tivos estratégicos y principales lineas de accién,
con la asignacién de fondos para su ejecuciéon y
los resultados e impactos esperados a partir de
las definiciones previas.

A nivel estratégico, es necesario que exista
coherencia entre las previsiones de recursos
para asignar y las prioridades definidas en los
objetivos. Por ejemplo, si la prioridad guberna-
mental es generar estabilidad econémica duran-
te el ciclo econémico, se debe esperar que no se
incremente drasticamente el gasto publico —
como proporcién del producto bruto interno—
en periodos de fuerte crecimiento en el nivel de
actividad econémica.

Una vez acordados el PP y la PE, se deben
establecer las acciones concretas de corto plazo
que permitan cumplir con los objetivos, resulta-
dos e impactos esperados. Para ello, es necesario
definir tanto la linea de base a través de un diag-
néstico comprensivo del area como las politicas
gue permitiran, a partir de la situacién actual,
converger al escenario de mediano/largo plazo
definido previamente.

También es necesario planificar la imple-
mentacién y determinar los insumos necesarios:
el conjunto de actividades y productos que se
esperan generar para alcanzar los objetivos y los
resultados. Estos elementos de la POA también
estan en el presupuesto por programa y deben
ser integrados en el mismo ciclo.

Figura 3.
Vinculacién entre presupuesto y
planificaciéon

Consistencia y coordinacién Planificacion estratégica
Largo plazo
Estrategias
Corto plazo
Objetivos estratégicos
Planificacién operativa anual Presupuesto plurianual
l — |R ‘ — [ Impacto ‘
Recursos | —>| Productos
Formulacién presupuestaria anual

Fuente: CIPPEC, sobre la base de Pollitt y

Bouckaert (2004).

é¢Qué sucede cuando esta ausente la articu-
lacion entre el presupuesto y la planificacién
de las politicas publicas? Por un lado, cuando
el presupuesto no tiene vinculacién con un plan
estratégico, fomenta las practicas incrementa-
listas del gasto publico, debido a que estas no se
basan sobre criterios de eficacia y eficiencia. Por
el otro, la planificacién se vuelve un elemento
estéril cuando no contempla la factibilidad en
la asignacion de recursos (Sotelo Maciel, 2008).

La planificacién de politicas debe estar ali-
neada con los objetivos macroeconémicos para
alcanzar los resultados con las erogaciones que
se ejecutaran.

Ademas, el vinculo entre el corto y media-
no/largo plazo no esté exento de obstaculos. La
coordinacién y consistencia intertemporal de
las politicas publicas depende en gran medida
del conjunto de arreglos institucionales que im-
piden los cambios pendulares en la definicién
de las prioridades. En este sentido, algunas poli-
ticas publicas exitosas sin reglas definidas pue-
den traer aparejados problemas a futuro, ya que
la continuidad se ve amenazada cuando se deja
de supervisar su ejecucién o cambian los funcio-
narios responsables.

Condiciones que facilitan una
implementacion efectiva

Vincular la planificacién y el presupuesto re-
quiere considerar ciertas dimensiones que, des-
atendidas, pueden convertirse en importantes
obstaculos. En especial, cuando se trata de arti-
cular las acciones entre los distintos organismos
de gobierno. Organismos que poseen dindmicas
de trabajo, capacidades e intereses bien diferen-
tesy, por ende, plantean esfuerzos de coordina-
cién entre reas, involucramiento de los actores
y decision politica.

En términos abstractos, para lograr su im-
plementacién es necesario trazar una linea de
base (situacién inicial), identificar a los principa-
les actores, descomponer la trayectoria y definir
un escenario futuro (situacién futura). Pero, en
la practica, estos elementos son dificiles de espe-
cificar y deben ser reconfigurados a medida que
el proyecto se ejecuta.

Si se consideran las experiencias internacio-
nales de las ultimas décadas destinadas a me-
jorar la administracién de los recursos, existen
elementos centrales que comparten las expe-
riencias exitosas y contribuyen a una eficaz im-
plementacion.

é¢Cuales son estas caracteristicas necesa-
rias para vincular presupuesto y planificacién
al servicio de la gestion? La figura 4 describe
los seis elementos esenciales para implementar
la herramienta de articulacién entre presupues-
to y planificacién: momento oportuno (policy
window), disefio instrumental, unificacién de
criterios, estructura organizacional; marco de
institucionalidad y sistemas de informacién y
gestion.
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Figura 4.
Elementos para la implementacion

Escenario

Situaciéninicial | | Situacién futura |

Trayectoria

Momento oportuno
Disefio instrumental
Estructura organizacional
Institucionalidad

TIC

Fuente: CIPPEC, sobre la base de Pollitt y

Bouckaert (2004).

Ventana de oportunidad (policy window)

Kingdon (1984) explica que una ventana de opor-
tunidad en politica publica es un momento tem-
poralmente acotado en el cual se conjugan los
incentivos de los actores para resolver un pro-
blema, y alternativas politicas que brinden una
solucién.

En este sentido, algunas ventanas de oportu-
nidad son predecibles, como el contexto de for-
mulacién presupuestaria, que genera un marco
propicio para articular la efectiva vinculacién
entre presupuesto y planificacién.

Entendida como una instancia de negocia-
cién, la formulacion presupuestaria interpela
a los diferentes organismos del sector publico
para que lleguen a un acuerdo. En la negocia-
cién, mientras que los actores buscan maximi-
zar sus recursos monetarios, se genera la opor-
tunidad de solicitar a cambio la informacién de
sus actividades, productos, resultados espera-
dos y recursos necesarios para llevar adelante
sus iniciativas.

El resultado se visibiliza en la informacién
que comparten ambas partes y permite articu-
lar en detalle presupuesto y planificacién. Como
sugiere Shack (2008), la evidencia empirica de-
muestra que en la mayoria de los paises de
América Latina, el momento de formulacién
presupuestaria brindé un escenario propicio
para implementar este tipo de iniciativas. En
otras palabras, la instancia de negociacién po-
tencia las probabilidades de una implementa-
cién exitosa.

Ademas, en algunos paises su implemen-
taciéon tuvo lugar en el marco de reformas
fiscales. Nueva Zelanda, uno de los paises mas
avanzados en la gestiéon por desempefio, imple-
menté la vinculacién entre el presupuesto y la
planificacién luego de los problemas fiscales
que enfrenté en los afios setenta. Por su parte,
Australia también motorizd esta vinculacién
en el marco de importantes reformas fiscales
que lograron su mayor alcance durante los afios
noventa.

Disefio instrumental

El disefio instrumental constituye el ntcleo de
la gestién en el nivel intermedio de la adminis-
tracién publica, ya que coordina técnicamente
los planes de gobierno con la asignacién de re-
Cursos.

Para implementar el proceso de articulaciéon
se debe contar con un marco légico, temporal-
mente delimitado, que contenga elementos
tanto de planificacién como de presupuesto. En
este sentido, el disefio instrumental que articula
la vinculacién se compone de elementos de la
planificacién estratégica (misién y visién, obje-
tivos estratégicos y estrategias o ejes de accién)
y de elementos del presupuesto plurianual (pro-
yecciones de recursos o ingresos disponibles,
metas fiscales®, clasificaciones del gasto abierto
por programas e indicadores).

Entonces, los ejes de accién (planificaciéon)
junto con sus erogaciones asociadas (presu-
puesto) deben traducirse en acciones concretas
de corto plazo que permitan converger a una si-
tuacién de mayor alcance temporal.

Si se amplia el detalle del registro temporal
y se aumenta la previsibilidad planificada (pro-
ducto de la vinculacién entre presupuesto anual
y planificacién operativa anual), se obtendra
como resultado un marco légico con amplias es-
pecificaciones.

Otro aspecto a considerar es el desarrollo
de procesos de revision del gasto que permitan
mejorar la asignacién de los fondos publicos. En
este sentido, a partir de haber integrado el pre-
supuesto y la planificacién, buena parte de los
paises hacen revisiones periddicas del gasto. En
un contexto de reduccién del déficit fiscal, Ca-
nada implement¢ las Revisiones de Programas’
como instrumento para orientar la administra-
cién a la obtencién de un mejor desempefio.

En esta misma linea, Australia cuenta con
revisiones estratégicas del gasto® sobre los pro-
gramas, para ayudar a ordenar las prioridades
gubernamentales y mejorar la calidad de la pre-
supuestaciéon. Por su parte, en la década del no-
venta y en el marco de las reformas fiscales, Rei-
no Unido introdujo la Revisién Comprensiva del
Gasto? de base plurianual, para contribuir a una
mejor administraciéon de los fondos publicos a
partir de la vinculacién entre el presupuesto y
la planificacién.

En cuanto al disefio instrumental, Chile es la
excepcién. El organismo clave es la Direccién de
Presupuesto (DIPRES) en el &mbito del Ministe-
rio de Hacienda y aunque no existe un plan de
mediano plazo, el pais posee un marco fiscal que
incluye el proyecto de ley de presupuesto para
un horizonte de cuatro afos, que es revisado

6 Las metas fiscales se refieren al resultado primario, financiero y
variaciones del stock de deuda publica.

7 Programme Reviews.

8 Strategic Reviews.

9 Comprehensive Spending Review.



cada dos trimestres. Sin embargo, la articula-
cién tiene vigencia solo para el afio calendario,
periodo en el que la DIPRES conserva fuertes
potestades para formular, monitorear y evaluar
los programas implementados.

Unificacion y apropiacion de criterios

Un obsticulo natural para implementar esta
herramienta es la existencia de problemas de
coordinacién y comunicacién entre los actores
involucrados, debido al ntimero y la diversidad
de intereses.

El disefio instrumental requiere ciertas es-
pecificaciones para unificar criterios entre los
actores, difundirlos y que sean asimilados por
los funcionarios de otras areas.

En este sentido, una manera de unificar cri-
terios puede ser sensibilizar a los actores me-
diante cursos de capacitacién y manuales de
procedimiento que contribuyan a incrementar
el compromiso y las capacidades al igual que
definir su rol organizativo y las estructuras de
trabajo.

Por ejemplo, Colombia tiene dos importan-
tes instancias politico-técnicas para la asigna-
cién de recursos (compuestas por funcionarios
de alta jerarquia), lo cual permite la alineacién y
cooperacioén entre areas de gobierno. La primera
(en orden de procesos) es el Concejo Nacional
de Politica Fiscal (CONFIS), integrado por los
cargos mas altos en materia presupuestaria®.
La segunda instancia de asignacién es realizada
por el Concejo Nacional de Politica Econémica
y Social (CONPES), maxima autoridad nacional
de planeacion®.

Ambos organismos cumplen un importan-
te rol en materia de coordinacién de politicas.
Mientras que el CONFIS delinea las restriccio-
nes de recursos con los que cuenta y contara la
economia, el CONPES es la instancia -principal-
mente politica- en la cual se toman las decisio-
nes estratégicas, para lo cual se recurre al marco
provisto por el CONFIS en materia presupues-
taria. Ademas de la coordinacién entre acciones
y asignaciones, estas instancias permiten trasla-
dar la visién politica de las méaximas autorida-
des hacia todo el entramado institucional.

Otro aspecto interesante de la experiencia
colombiana es la existencia de unidades subna-
cionales que adoptan los lineamientos naciona-
les en materia organizacional. Esto se traduce
en la existencia de dreas espejo que comparten
el mismo lenguaje y herramientas de adminis-

10 El ministro de Hacienda y Crédito Publico preside el CONFIS
y estd compuesto por: el director del Departamento Adminis-
trativo de Planeacién Nacional, el consejero Econémico de la
Presidencia de la Republica (o quien sea el representante), los
viceministros de Hacienda, los directores de la Direccién General
del Tesoro Nacional y Crédito Publico, y de Impuestos y Adu-
anas.

11 El presidente de la Republica es el director del CONPES, que a
su vez estd compuestopor miembros permanentes con derecho a
voz y voto: el vicepresidente de la Republica, todos los ministros,
el director del Departamento Administrativo de la presiden-

cia de la Republica, el director del Departamento Nacional de
Planeacidn y el director del Departamento Administrativo de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién - Colciencias.

tracién para la gestién de las politicas publicas
multinivel, es decir, en la unificacién del clasi-
ficador presupuestario y la estructura de pla-
neamiento. Estas herramientas son un insumo
central para homogeneizar y simplificar el se-
guimiento y la evaluacién de las politicas publi-
cas en cada nivel de gobierno.

También vale destacar las acciones tomadas
por Brasil, dado su régimen federal, en pos de
la unificacién de criterios, que credé un unico
clasificador presupuestario a nivel nacional. Es
de suma importancia, alin mas para paises con
regimenes federales, ya que permite identificar
el destino de los fondos ejecutados en los nive-
les de gobierno y racionalizar las asignaciones.
Seglin Tavares y Berretta (2006), la unificacién
contribuy6 a integrar en forma completa el
plan y el presupuesto.

Estructura organizacional

La estructura organizacional brinda apoyo y
hace posible el uso de esta herramienta y su
exitosa implementacién. Para ello, es necesario
organizar el trabajo en los diferentes organis-
mos de gobierno. Identificar o generar equipos
de enlaces en las diferentes unidades guberna-
mentales permitira coordinar la ejecucién en el
entramado organizacional. Ademas, debe existir
liderazgo politico-técnico que permita “abrir las
puertas” en las jurisdicciones y provea especifi-
caciones concretas.

También es preciso atender la forma de la
arquitectura organizacional. En la mayoria de
los paises anglosajones y latinoamericanos que
lograron una articulacién efectiva, se observa
una estrecha vinculacién entre el organismo
que articula el presupuesto y la planificacién y
las principales autoridades politicas.

Cuando las unidades responsables de la ar-
ticulacién ocupan cargos jerarquicos adentro
de los organismos estatales, se facilita su im-
plementacién ya que los responsables contaran
con el capital organizacional necesario para im-
pulsarla.

En el caso de Colombia, el organismo res-
ponsable de la articulaciéon es el Departamento
Nacional de Planeacién, que disefia el Plan Na-
cional de Desarrollo y participa en la formula-
cién del marco de gasto de mediano plazo. A tra-
vés del Concejo Nacional de Politica Econémica
y Social, este departamento asesora al gobierno
en todos los aspectos que se relacionan con el
desarrollo econémico y social del pais (Decreto
627/1974).

Por otra parte, en los Estados Unidos la uni-
dad responsable es la Oficina de Gestién y Pre-
supuesto que depende directamente de la oficina
ejecutiva del presidente. Esta oficina traduce las
prioridades presidenciales hacia adentro de la or-
ganizacién gubernamental y propone la agenday
los recursos destinados a las iniciativas definidas
por la principal autoridad politica del gobierno.
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decisién politica

En el caso de Canada, el Concejo de Minis-
tros del Tesoro cuenta con el apoyo del Area de
Administracién del Gasto para su planeamien-
to, seguimiento y evaluacién, mientras que en
Australia el primer ministro, el viceprimer mi-
nistro, el Tesoro y el ministro de Finanzas deter-
minan y establecen las prioridades, que son lue-
go transmitidas hacia el interior del gobierno.

Institucionalidad

Para articular el presupuesto y la planificaciéon
como herramienta de la gestién por resultados
es necesaria una instancia estrictamente politi-
ca. En ella, la alta gerencia del gobierno define
las prioridades en materia de politica publica,
las estrategias que se seguirdn y la asignaciéon
de recursos.

Estas decisiones deben traccionar luego so-
bre el entramado institucional y hacer operati-
va la estrategia de gobierno.

El éxito de la articulacién entre el presupues-
to y la planificacién depende, en buena medida,
de la apropiacion de la herramienta por parte
de los hacedores de politicas para la toma de
decisiones. Los paises que lograron una imple-
mentacién exitosa ubicaron, estratégicamente,
la unidad de articulacién cerca de la alta geren-
cia y tradujeron la visién del gobernante en es-
trategias concretas y de asignacién de fondos®.

En este sentido, la institucionalizacién de
los procesos depende de la jerarquia que ten-
gan en el entretejido organizacional. Requiere
atender la creacién de mecanismos formales, a
través del dictado de normativas que delineen
los procesos y relaciones entre organismos, asi
como también la consideracién de los aspectos
informales. En esta linea, visibilizar los benefi-
cios que se generan en el Estado a partir de la
articulacién entre el presupuesto y la planifica-
cién legitima intrainstitucionalmente el rol de
las unidades responsables de la articulacion®.

La mayoria de los paises que lograron imple-
mentar con éxito esta herramienta de gestiéon
crearon instancias de institucionalizacién en las
cuales las maximas autoridades politicas ejecu-
tivas a nivel nacional (ya sea el presidente, el vi-
cepresidente, el ministro de Hacienda o el minis-
tro de Planificacién) lideran los organismos que
ejecutan las directrices en la materia.

Los sistemas de informacidén y gestion

Las tecnologias de la informacién y comunica-
cién (TIC) permiten integrar y sistematizar la in-
formacién necesaria para la toma de decisiones
en todo proceso de politica publica.

12 Ejemplo de ello son la Oficina de Gestién y Presupuesto (OGP)
en Estado Unidos, que es la responsables de traducir las priori-
dades presidenciales en la administracién; en Canada, el Concejo
de Ministros del Tesoro se apoya en el Area de Administracién
del Gasto; y en Australia, el primer ministro, el vice, el Tesoro y
ministro de Finanzas establecen las prioridades.

13 La Direccién de Presupuesto de Chile es un claro ejemplo.
Este organismo cuenta con una alta reputacién en materia de
seguimiento y evaluacién de politicas y con un vasto poder infor-
mal para realizar sus actividades.

Mediante la visualizacién de datos (por ejem-
plo, con tableros de control) se clarifica cémo se
integraran operativamente el presupuesto y la
planificacién, lo que la convierte en una valiosa
herramienta de gestion.

A suvez, los sistemas de informacién acttian
como vasos conductores del entramado insti-
tucional, lo que facilita las transacciones entre
areas y ofrece soporte para la toma de decisio-
nes basada sobre la mayor cantidad de informa-
cién relevante posible.

Reflexiones finales

Si se consideran las experiencias internaciona-
les relevadas en materia de vinculacién entre
presupuesto y planificacién, es posible destacar
un elemento comun a todos los paises: su rol
central como herramienta para la conduccién
estratégica del sector publico.

Cuando la planificacién de las acciones esta-
tales encuentra su correlato en la administra-
cién de los fondos, como la evidencia empirica
sugiere:

a) Es posible aumentar la coordinacién entre
distintas unidades de gobierno.

b) Se contribuye a mejorar el desempeiio del
sector publico.

c) Facilita la introduccién de incentivos en los
funcionarios publicos.

d) Sebrindan herramientas para el seguimien-
to y evaluacion de las politicas publicas.

Por otra parte, los estudios relevados sugie-
ren varios elementos cruciales para lograr una
implementacién efectiva. Entre ellos, existe ma-
yor probabilidad de éxito cuando hay un apoyo
politico explicito que actta bajo una ventana
de oportunidad (como puede ser el momento
de formulacién presupuestaria) y tiene como
ejecutores responsables de la herramienta a los
principales niveles ejecutivos de gobierno.

A nivel instrumental, es necesario contar
con herramientas estratégicas y operativas,
como la planificacién y el presupuesto de me-
diano plazo, asi como también con elementos de
gestién cotidianos como la planificacién opera-
tiva anual y el presupuesto por programas.

Por otra parte, la unificacién de criterios en-
tre todos los actores que participan y la institu-
cionalizacién de los procesos allanan el camino
para su instrumentacién efectiva.

Es de suma importancia recordar que la ar-
ticulacién entre el presupuesto y la planifica-
cion es el producto de un proceso complejo de
interaccion politica y técnica que equilibra las
tareas coyunturales con las acciones destina-



das al largo plazo.

Habiendo analizado los elementos centra-
les y sus limitaciones mas comunes, solo resta
sefialar que las herramientas de gestién incre-
mentan la probabilidad de éxito siempre que la
alta gerencia o los niveles politicos las utili-
cen para administrar los recursos.

Si los cuadros politicos demandan la infor-
macién que articula las acciones, metas y re-
sultados esperados junto con las erogaciones
necesarias, los niveles directivos de la adminis-
tracién publica concentraran sus esfuerzos por
contar con estas herramientas.
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