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Resumen ejecutivo

La asignacién de los recursos a fines estratégicos requiere fortalecer los procesos técnicos que
direccionan la distribuciéon de los fondos en el sector ptblico. En este sentido, la vinculacion
entre el presupuesto y la planificaciéon es un instrumento central para mejorar la
administraciéon de los recursos y dotar al sector pablico de una herramienta de gestion que
facilite el seguimiento y evaluacion de las politicas pablicas.

La herramienta constituye el nicleo de la gestiéon en el nivel meso de la administracién publica.
Para su implementacién, es necesario contar con un marco légico que contemple, al menos, los
siguientes elementos: recursos (fisicos y monetarios), actividades, productos, y resultados e
impactos esperados, asi como indicadores.

La vinculacién entre planes y recursos es el resultado de un proceso de iteracién e interaccién
técnica con un fuerte contenido politico (Shack, 2008), que equilibra las tareas coyunturales con
las acciones destinadas al largo plazo.

Los paises anglosajones fueron pioneros en este area, e introdujeron reformas para a mejorar los
procesos que alcanzaron un alto nivel de institucionalizacién. En América Latina, los desafios
aun son enormes, pero en los ultimos anos se produjeron avances en consonancia con el
incremento del rol del Estado en la economia.

En los paises anglosajones se observa una fuerte asociacion en el diseno institucional entre la
unidad responsable de la articulaciéon y la cercania con las autoridades superiores o politicas.
Ademas, una practica comtin-que también se observa en Colombia- es la existencia de areas
transversales de gobierno que dependen o estdn asociadas con la alta gerencia y que se
encuentran dentro del entramado institucional. La integracién de gabinetes o areas asociadas con
la administracién y la planificacién del gasto, permiten mejorar la coordinacién y evaluacion de
las politicas desde una vision transversal a la gestion.

La implementacién no esta exenta de obstaculos. En este sentido, se deben considerar algunos
aspectos referidos al momento oportuno (timing), como el momento de formulacién
presupuestaria, donde es posible alinear los incentivos de los agentes. Los instrumentos de
gestion (definicion de elementos de la articulacion) y la unificacién de criterios también son
elementos centrales durante el proceso de diseno y ejecucion.

Desde el punto de vista organizacional, los paises que lograron una implementacion exitosa
ubicaron la unidad de articulacién cerca de la alta gerencia y lograron traducir la visién del
gobernante en estrategias concretas y la consecuente asignacion de fondos para viabilizar su
desarrollo. La institucionalizacion de los procesos a través de medios formales (como la emision
de normativas) y de mecanismos informales (a través de la legitimacién técnica y politica)
fortalece la jerarquizacion de la unidad de articulacién. Por dltimo, la utilizaciéon de TIC puede
favorecer la integracion y sistematizacién de la informacién para transformar la articulacién en
una herramienta de gestiéon que mejore la toma de decisiones.
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1. Introduccién

El fortalecimiento de los procesos técnicos que rigen la asignacion de los recursos a fines
estratégicos es un paso importante para la reestructuraciéon de los Estados con politicas
promotoras de crecimiento y equidad. Se ha insistido fuertemente en la necesidad de mejorar
la correspondencia entre la planificacion, el presupuesto y el disefio organizacional para
incrementar el impacto de las politicas publicas. Ademads, se impulsé la eficiencia en la
asignacion del gasto a través del seguimiento y la evaluacién de las politicas. Sin embargo,
estas practicas poco sirven cuando su implementaciéon es aislada o focalizada en sectores
especificos, sin un caracter transversal a la gestiéon, debido a que se pierde el aspecto
estratégico de las mismas. Esta fragmentacion trae aparejada problemas de coordinacion y
consistencia en las politicas publicas, ya que no es posible articular las iniciativas entre
distintos organismos dentro del sector publico.

La gestion por resultados es el enfoque de la administraciéon puablica que concentra sus
esfuerzos en la obtencion de resultados a partir de las acciones de gobierno. Para ello, emplea
herramientas que permitan medir el desempefio y el impacto de las politicas realizadas, al
centrarse en el andlisis de los recursos monetarios y fisicos involucrados.

Uno de los principales desafios para orientar la gestion hacia la obtencion de
resultados es la articulacion del presupuesto con la planificacién. Esta vinculacién es un
instrumento que contribuye a mejorar la asignaciéon de recursos, realizar su seguimiento y
evaluar las politicas implementadas.

La ausencia de vinculacién trae consigo mualtiples consecuencias. Desde el punto de vista
presupuestario, fomenta las practicas inerciales del gasto, dificulta un efectivo control de la
calidad del gasto y la fijacion de metas. En particular, aun cuando el presupuesto esté
alineado con los objetivos macroecondmicos, poco se sabe de los resultados que se pretenden
alcanzar con las erogaciones a ser ejecutadas. Por otro lado, la planificacién pasa a ser un
elemento estéril, porque no contempla criterios de factibilidad para llevar adelante acciones
estratégicas (Sotelo Maciel, 2008).

Este documento busca sefalar los elementos necesarios para articular presupuesto y
planificacion y describir los factores institucionales que pueden contribuir a esta vinculacién
en algunos paises latinoamericanos y anglosajones. El agrupamiento y selecciéon de estos
paises no resulta arbitraria; por el contrario, se sustenta en las caracteristicas institucionales,
factores sociohistéricos que, en buena medida, resultaron similares dentro de cada una de
estos gruposl.

El documento se estructura de la siguiente manera: en la primera seccion se realiza una
descripcion de los instrumentos del presupuesto y la planificacion que posibilitan la
articulacion; en la segunda, se releva la experiencia internacional para paises anglosajones y

1 La seleccion de estos paises también se corresponde con la disponibilidad de informacién primaria y secundaria
para poder llevar a cabo el relevamiento.

6



de América Latina; en la tercera secciéon se realizan recomendaciones para su
implementacion; por altimo, se exponen las reflexiones finales.

2. Deseos vs. Restricciones

La articulacién entre los planes de gobierno y la asignacién de recursos constituye el ntcleo
de la gestion en el nivel meso de la administracion publica. Para administrar los recursos
sobre la base de resultados, es necesario tener presente un marco légico que contemple al
menos los siguientes elementos: recursos (fisicos y monetarios), actividades, productos y
resultados e impactos esperados, asi como indicadores.

La planificacion y el presupuesto son herramientas de gestion prospectiva que
procuran, generalmente de una forma deterministica, alcanzar una situacion deseada a
través de acciones y actividades. En muchas ocasiones, la planificacién converge en una
secuencia légica de objetivos, metas y acciones plasmadas en un documento que expresa solo
una carta de buenas intenciones, mientras que el presupuesto representa las transacciones
gubernamentales de los diferentes organismos realizadas en un horizonte de tiempo.

Sin embargo, esto no implica que la planificacién y el presupuesto sean herramientas
irrelevantes para mejorar la administracion de los recursos. Por el contrario, como en muchas
ocasiones, los instrumentos son ttiles siempre y cuando se empleen de forma correcta, estén
disefiados en forma adecuada y sean utilizados por parte de los usuarios que toman
decisiones. Esta descripcion parece trivial, pero en muchos organismos publicos conviven la
planificacién y el presupuesto sin contribuir al fortalecimiento institucional para administrar
los recursos.

Sin embargo, la vinculacion entre el presupuesto y la planificacién no solo contribuye a
mejorar la asignacion de los recursos a través del seguimiento y la evaluacién de las
politicas ptublicas, sino que también permite coordinar las acciones de los distintos
organismos y fortalecer las estrategias de gobierno a largo plazo. En este sentido, uno de los
mayores desafios para lograr consistencia en las estrategias de gobierno es conseguir
acuerdos intertemporales entre los actores politicos y técnicos.

Dentro de un modelo o sistema de gestiéon por resultados, la articulacion entre el
presupuesto y la planificacién se puede encontrar en lo que Ossorio (2003) denomina
subsistema de gestién, donde conviven simultdneamente las variables organizacionales y de
gestion por resultados, como la planificacién, arquitectura organizacional y programacion
presupuestaria.

En este apartado se hace una breve descripcién del presupuesto y la planificacién como
instrumentos de administracion, y se caracterizan los elementos basicos que los conforman
para la gestion de corto y largo plazo.



Presupuesto

El presupuesto publico es un instrumento de gestion que delinea la absorcién,
distribucién y asignacion de los fondos publicos. Alli se establecen los ingresos que se
esperan obtener, se expresa la politica econdémica seguida por el gobierno (ya que refleja las
prioridades de asignacion de recursos) y se distribuyen las erogaciones entre los diferentes
organismos responsables de concretar las acciones de gobierno. Ademads, representa una
herramienta cotidiana de gestion que permite administrar los recursos financieros del sector
publico. Este trabajo se concentra en este altimo aspecto, es decir, en el presupuesto como
instrumento de administracion pablica2.

En los ultimos afios, los esfuerzos se concentraron en la asignacién de los fondos publicos
sobre la base de resultados. Esto origin6é el modelo de presupuesto basado en desempefio,
definido como el conjunto de instrumentos, metodologias y procesos que permiten que las
decisiones presupuestarias retinan el desempefio de los recursos asignados,
condicionamientos e incentivos para que las instituciones ptublicas oriente su conducta a la
obtencién de resultados (BID, 2012).

Existen diferentes modelos de presupuestacion que evolucionaron en los dltimos afios. El
primero, introducido a mediados del siglo pasado, se conoce como el modelo
incrementalista y responde a un légica de cambios marginales en el presupuesto, porque se
focaliza en el presupuesto como acto juridico. Luego aparecieron dos alternativas que
buscaron subsanar los problemas del modelo previo: presupuesto por programas (PPP) y
presupuesto base cero (PBC). El PBC busca justificar en todo momento los programas desde
sus origenes: cada afio fiscal representa una nueva instancia de asignacion completa de
fondos. Uno de sus principales problemas es la sobrecarga administrativa y la extension del
ciclo presupuestario. El PPP, en cambio, contempla las acciones de gobierno en programas, y
prioriza la asignacion de recursos, introduce objetivos y metas para sustentar la asignacioén de
fondos a los programas.

El presupuesto proyecta el conjunto de ingresos y autoriza los egresos que el sector
publico espera realizar en un horizonte temporal. Para su elaboracién se vale de principios
que rigen su confeccion y clasificaciones, los cuales permiten registrar bajo diferentes
modalidades las transacciones realizadas en las actividades ptblicas.

El horizonte temporal contemplado en las proyecciones da origen a dos tipos de
presupuestos. Uno de ellos, el Presupuesto Plurianual (PP)3, que suele comprender un plazo
de entre tres y cinco afios, y es una herramienta de conduccion estratégica del Estado, asi
como una gufa de politica presupuestaria que opera como el marco presupuestario de

2 El documento Sistema presupuestario en la Administracion Nacional de la Republica Argentina (2003), de la
Oficina Nacional de Presupuesto (ONP) cuenta con diversas definiciones del presupuesto como herramienta. En
su capitulo III, define al presupuesto como un instrumento de gobierno, de programacién econémica y social, de
administracién, como un acto legislativo y como un documento.

3 En algunos paises se 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 se esperan realizar.
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referencia para el presupuesto anual y el plan de inversiones publicas (Martirene, 2007). Los
principales usuarios de este instrumento estdn, principalmente, en la alta direccion, ya que
contiene una vision estratégica de la administracion de los recursos centrada en el mediano
plazo, que delinea la distribucién de fondos entre las instituciones publicas y establece las
previsiones de ingresos y egresos que se espera concretar durante los préximos afos.

El PP como instrumento cumple funciones basicas. Por un lado, tiene una funcién
preventiva, dado que permite anticipar los problemas que se pueden enfrentar en los
proximos afios. Ademads, en su funcién asignativa redirecciona fondos a nuevos programas o
al refuerzo de los ya existentes, al mismo tiempo que permite la coordinacién de la politica
fiscal con los objetivos macroeconémicos, a través de correcciones en la trayectoria que
seguird el gasto publico.

A diferencia del PP, el Presupuesto Anual es el instrumento de administracién
cotidiana sobre el cual se plasman los ingresos y erogaciones a realizar durante el afio fiscal.

Como ya se menciond, el presupuesto cuenta con diversas formas de clasificacion
contable que permiten organizar e imputar los recursos de diferente manera. Por ejemplo, la
clasificacion por finalidades y funciones establece las erogaciones segtin la naturaleza de los
servicios que las instituciones publicas brindan a los ciudadanos, mientras que en la
clasificacion econémica se identifica la naturaleza econémica del tipo de erogacion realizada
(gasto corriente y gasto de capital)*.

Dentro de las clasificaciones presupuestarias, nuestro interés estara centrado en la
clasificacién programatica, que puede ser entendida como la categoria que agrupa un
conjunto de acciones articuladas cuyo objetivo es la produccién de bienes y servicios.

En rigor, la PPP es una técnica mediante la cual se asignan en la clasificacién
programatica del presupuesto los recursos fisicos-financieros necesarios para la produccion
de bienes y servicios, sus metas asociadas, las unidades ejecutoras del programa (entidad
publica) y su responsables.

En la estructura logica del PPP se concibe a la presupuestaciéon como proceso donde
intervienen recursos monetarios, fisicos y actividades que dan origen a la produccién de
bienes y servicios. Asi, como se puede observar en la figura 1, la secuencia légica de
elementos se articula desde los insumos y procesos, los cuales dan origen a los bienes y
servicios.

4 La Oficina Nacional de Presupuesto (ONP) de la Reptblica Argentina menciona la siguiente clasificacion del
gasto por: (a) objeto; (b) cardcter econémico; (c) finalidades y funciones; (d) categoria programatica; (e) fuente de
financiamiento; (f) ubicacién geografica.

5 En algunos casos, también se incluyen los objetivos, resultados esperados y los impactos el programa.



Figura 1. Elementos del presupuesto por programas
Unidad Ejecutora

Responsable

Productos

Procesos

Insumos

/

Erogaciones
Fuente: CIPPEC, 2014.

En este ambito se entiende como insumos a los materiales (maquinarias, equipos, y bienes
de consumo), servicios, y recursos humanos necesarios para la producciéon. Por su parte, el
proceso representa la forma en que los insumos se combinan para producir bienes y servicios.
Por lo general, los procesos comprenden un conjunto de actividades que deben realizarse
para la obtencién de los productose.

Asi, en el ambito presupuestario hay dos importantes instrumentos para administrar las
erogaciones. Por un lado, el PP que responde al mediano/largo plazo (3-5 afios), que cuenta
con un alcance estratégico porque delinea la trayectoria que se espera que sigan las
erogaciones en los proximos afios. Por el otro, el presupuesto anual representa un
instrumento de gestion cotidiana de los fondos publicos, que permiten la administracién
fisico-financiera durante el afio calendario.

6 Esta representacion 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.
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Cuadro 1. Elementos del presupuesto por programas

Presupuesto Plurianual Anual

Plazo Mediano/ Largo Corto

Alcance Estratégico Operativo
Usuarios Alta direccién Direccion / operativo

Fuente: CIPPEC, 2014

Planificacion

La planificacién es un ejercicio de prospeccion que precisa y articula los objetivos,
productos y acciones que se desean generar durante un periodo de tiempo definido. En
este caso también se expresan los resultados esperados y las metas. Mientras que los primeros
representan el escenario futuro que se desea alcanzar a través de un conjunto de acciones, las
segundas son la parametrizacion de esta situacion. Es decir, mientras los resultados
comprenden la definicién de un escenario, las metas son los pardmetros que buscan describir
y caracterizar la situacion.

El horizonte de planeamiento determina el alcance de los elementos constitutivos, actores
y procesos que intervienen. En este sentido, la Planificacion Estratégica (PE) comprende el
mediano y largo plazo, contiene elementos como la misién, objetivos estratégicos,
estrategias, definicién de metas e indicadores. Los actores que por lo general intervienen
son la alta gerencia, quienes plasman o delinean los principales cursos de accién para los
proximos afios y los que establecen los objetivos y acciones generales que se desean
emprender. Es decir, se definen las prioridades de gobierno para los préximos afios.

Mientras que la misién describe de manera concisa y clara la razén de ser y el propoésito
de la institucién’, la visidn corresponde a los valores sobre los cuales fundamenta su
accionar. Por su parte, los objetivos estratégicos son los resultados que la instituciéon desea
alcanzar para cumplir su misién, sobre la base de estrategias para su consecucion e
indicadores que permiten dar seguimiento al grado de alcance de los objetivos. La
articulacion y congruencia de los elementos antes mencionados es central para transmitir el
mensaje hacia dentro de la organizacién y lograr la cohesién 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 estrategia global de la PE en el dia a dia para
los niveles directivos/gerenciales de la organizacion. Asi, existe un mayor nivel de detalle
que en la PE, ya que contiene elementos tangibles como proyectos a realizar, actividades a
desarrollar para producir bienes y servicios, objetivos, metas e indicadores que permiten dar
seguimiento a la gestion cotidiana.

7 En este marco, las instituciones refieren a las jurisdicciones u organismos, sobre todo, a los ministerios del Poder
Ejecutivo Nacional.
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En este nivel, los actores involucrados son los mandos gerenciales o directivos de las
instituciones. Los procesos son mas complejos porque el ntimero de agentes se incrementan y
los desafios se concentran en la coordinacién de las acciones y la consistencia de las mismas.

Como puede observarse en la figura 2, los niveles jerdrquicos tienen un ambito de
planificaciéon asociado y comparten el horizonte temporal sobre el cual se encuentra
operativo. Sin embargo, esto no implica una delimitacién exclusiva. Por ejemplo, la alta
direccién puede revisar, convalidar o modificar el POA, pero su elaboracién estd asociada con
la direccién media o niveles operativos.

Figura 2. Planificacion Estratégica y Operativa Anual

Nivel Institucional Ambitode Elementos Plazo
Planificacion
Mision
Valores
. Largo
o, Estratégica Estrategias
Alta direccion Objetivos Estratégicos
o ResultadosFinal es
Directivo EStrategfca/ Resultados Intermedios Mediano
Operativa Indicadoresde Resultados
0 Operativa Resultados operativos
erativo
P Anual Productos Corto
Actividades
Insumos

Fuente: CIPPEC; sobre la base de Robert Anthony (1998) y Armijo (2011).

El ejercicio de planificacion no siempre tiene como consecuencia la vinculacién con los
recursos presupuestarios que permiten ejecutar las actividades previstas, adquirir los
insumos, producir los bienes y servicios o el cumplimiento de los objetivos. La ausencia de
una articulacién entre el presupuesto y la planificacion tiene multiples consecuencias. Desde
el punto de vista presupuestario, fomenta las practicas incrementalistas del gasto ptblico no
basadas en criterios de eficacia y eficiencia, dificulta un efectivo control de la calidad del
gasto y la fijacion de metas. En particular, aun cuando el presupuesto esté alineado con los
objetivos macroeconémicos, poco se sabe de los resultados que se pretenden alcanzar con las
erogaciones a ser ejecutadas. Asi, la planificacién se convierte en un elemento estéril porque
no contempla criterios de factibilidad en la asignacion de recursos (Sotelo Maciel, 2008).

La vinculacién entre el presupuesto y la planificacion es un instrumento que permite
mejorar la asignacion de recursos, realizar seguimientos y evaluar las politicas
implementadas. La articulacion entre estos elementos es el resultado de un proceso de
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iteracion e interaccion técnica con un fuerte contenido politico (Shack, 2008), que equilibra las
tareas coyunturales con las acciones destinadas al largo plazo.

En la figura 3 se pueden observar los elementos que involucran la vinculaciéon entre el
presupuesto y la planificacion. En el mediano/largo plazo, el PP encuentra su correlato con la
PE a través del establecimiento de las metas, vision, objetivos estratégicos y principales lineas
de accién, con la asignaciéon de fondos para su ejecuciéon y los resultados e impactos
esperados a partir de las definiciones previas.

Los indicadores son un importante instrumento para dar seguimiento al cumplimiento de
objetivos. Ademas, permiten identificar si las politicas implementadas generaron los
resultados previstos en los plazos estimados. En el ambito de la PE y el PP, los indicadores se
refieren a los resultados finales o impactos que se espera obtener en el mediano/largo plazo.

Asi, las prioridades definidas y las acciones estratégicas deben estar reflejadas en el
presupuesto, para dotar de viabilidad a las iniciativas que se espera desarrollar en los
proximos afios. A nivel estratégico, es necesario que exista coherencia entre las previsiones de
recursos a asignar y las prioridades definidas en los objetivos. Por ejemplo, si la prioridad
gubernamental es generar estabilidad econémica a lo largo del ciclo econémico, se debe
esperar que no se incremente dréasticamente el gasto ptblico -como proporcién del producto
bruto interno- en periodos de fuerte crecimiento en el nivel de actividad econémica.
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Figura 3. Vinculacién entre presupuesto y planificacion

Consistenciay Coordinacion Planificacién Estratégica
Largo Plazo | Mision |
| Vision |
Corto Plazo

| Objetivos estratégicos |

| Estrategias |

Planificacién Operativa Anual

Presupuesto Plurianual

Proceso

l

Recursos |——> | Productos — | Resultados | — | Impacto

Formulacién presupuestariaanual

Fuente: CIPPEC, 2014.

Una vez definida la PE y el PP, se deben establecer las acciones concretas de corto
plazo que nos permitan cumplir con los objetivos, resultados e impactos esperados. Para
ello, es necesario definir tanto la linea de base a través de un diagnoéstico comprensivo del
area como las politicas que nos permitirdn, a partir de la situacion actual, converger al
escenario de mediano/largo plazo definido previamente.

También es necesario planificar la implementacién, estableciendo los insumos
necesarios tanto el conjunto de actividades y productos que se esperan generar para
alcanzar los objetivos como los resultados. Estos elementos de la planificacién anual
operativa también estdn en el presupuesto por programa y deben ser integrados en el
mismo ciclo.

Sin embargo, el vinculo entre el corto y mediano/largo plazo no estd exento de
obstaculos. La coordinacién y consistencia intertemporal de las politicas publicas depende
en buena medida del conjunto de arreglos institucionales que evitan los cambios
pendulares en la definicién de las prioridades. En este sentido, politicas exitosas sin reglas
definidas pueden traer aparejados problemas a futuro, ya que la continuidad se ve
amenazada cuando se deja de supervisar su ejecuciéon o cambian los funcionarios. La
articulacion entre el presupuesto y la planificacion debe asemejarse a una Politica de
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Estado, es decir, constituirse en una herramienta que contribuya a mejorar las acciones del
sector publico, independientemente del gobierno de turno.

De esta manera, no solo es importante contar con la articulacién entre la planificacién y
el presupuesto para el fortalecimiento de la asignaciéon de recursos a fines estratégicos,
sino que el entramado institucional, con sus reglas formales e informales, es central para
alcanzar la coordinacién y consistencia de las politicas ptublicas.

3. ¢Quiénes y como?

En los ultimos veinte afios, muchos paises tuvieron entre sus objetivos modernizar el
Estado, principalmente para implementar un modelo de gestién orientada a la obtencion
de resultados. Para ello, un aspecto clave fue la vinculacién entre la planificacion y el
presupuesto como herramienta para dar seguimiento, evaluar y mejorar la toma de
decisiones en materia de asignacion de recursos hacia las politicas prioritarias que
resultaron ser efectivas y eficientes en alcanzar sus objetivos.

Los paises analizados se dividen en dos grupos: América Latina y los de tradicién
anglosajona. Este criterio se sustenta en las caracteristicas institucionales, recursos de
informacion disponibles y factores histéricos que, en buena medida, resultaron similares
dentro de cada una de estos grupos.

Los paises anglosajones fueron los pioneros en la implementacién y la utilizacion de
instrumentos de gestién orientados a la administracién de los recursos sobre la base de
resultados, al implementar reformas tendientes al fortalecimiento de las capacidades
institucionales para mejorar la administracion de los recursos.

Sin embargo, en los paises federales el alcance de la integracién entre el presupuesto y
la planificacién estd vinculado a la unificacion del clasificador presupuestario entre los
niveles de gobierno y a una estructura comun para la planificaciéns. Este aspecto cobra
mayor relevancia en la medida en que el gasto esté descentralizado, ya que los niveles
subnacionales administran una mayor cantidad de recursos.

Aunque técnicamente no es una condicién necesaria unificar los clasificadores
presupuestarios para lograr articulaciéon entre el presupuesto y la planificaciéon entre los
diferentes niveles de gobierno, en términos operativos es indudable que facilita su
implementacion.

8 Este apartado se concentra en la vinculacién a nivel nacional, y menciona algunas experiencias de articulacion
con los niveles subnacionales de gobierno.
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La descripciéon busca iluminar, sobre todo, las caracteristicas institucionales detras de
la articulacion entre el presupuesto y la planificacién para ambos grupos de paises. Para el
relevamiento de informacién se emplearon fuentes primarias y secundarias. Las primeras
comprenden documentos disponibles en sitios web oficiales de los paises, mientras que las
segundas incluyen publicaciones académicas y de organismos internacionales
referenciadas en cada uno de los casos.

Paises Anglosajones

Los paises de tradicién anglosajona retinen a los pioneros mundiales en la implementacion
de la gestién por resultados. En los cinco paises analizados (Australia, Canada, EEUU,
Nueva Zelanda y Reino Unido) se observan antecedentes de gestion por resultados que se
remontan, en algunos casos, hasta los cincuenta. Sin embargo, las reformas de mayor
envergadura se encararon durante los noventa, y constituyen la denominada “nueva”
gestion por resultados (en oposicion a la “vieja” gestion por resultados de los setenta).

En estos paises, los instrumentos de vinculacién son, por lo general, de mediano plazo,
es decir que se emplean el marco fiscal y los planes plurianuales. Una diferencia marcada
con respecto a los paises de América Latina es la ausencia de una separacion explicita y
marcada entre planificacion y presupuestacion. En los casos relevados, los procesos estan
altamente integrados al ciclo presupuestario.

En Canada, el marco bajo el cual se desarrolla e implementa el plan de gasto, a partir
de los lineamientos de gobierno, se denomina Sistema de Gestién del Gasto?®. Este sistema
comenzo a desarrollarse a partir del 2007 bajo la 6rbita del Area de Administracién del
Gastol®.

Esta dependencia brinda apoyo al Concejo de Ministros del Tesoro!! a través de la
administracion y seguimiento del gasto en todos los niveles de gobierno, y cubre desde el
planeamiento hasta el andlisis de la ejecucién y el desempefio. El sistema comprende a un
gran namero de dependencias que, a través de un proceso de convergencia, armoniza los
planes de las jurisdicciones ministeriales con el presupuesto. En ciclos cuatrienales, os
programas gubernamentales atraviesan un riguroso proceso de evaluacion llamado
"revision estratégica", en los que se revisa el gasto de cada Departamento!2.

El Concejo del Tesoro'?, a través del Area de Administraciéon del Gasto, traduce en
términos operativos las politicas y programas aprobados por el Gabinete y provee a los

9 Expenditure Management System.

10 Expenditure Management Sector.

11 Treasury Board Ministers.

12 En este caso, departamento hace referencia a ministerios o jurisdicciones de nivel similar.
13 Treasury Board of Canada Secretariat.

16



departamentos los recursos y el ambiente administrativo requeridos para realizar su
trabajo. También los asesora en la redaccion de sus Reportes de Planes y Prioridades!4.

Entre otras funciones, el parlamento, cumple el rol de revisor de las proyecciones de
gastos y emite su opinién sobre las prioridades de las erogaciones. Canada elabora dos
documentos presupuestarios denominados “Money Bills”: 1) El presupuesto, presentado
ante la Camara de los Comunes por el Ministro de Finanzas, detalla el plan fiscal marco
para los gastos e ingresos e incluye nuevas iniciativas; y 2) Las Estimaciones Principales?>,
que son los planes detallados de los gastos gubernamentales, por departamento y agencia,
presentados por el presidente del Concejo del Tesoro varios dias después que el
presupuesto.

Aqui se incluyen los Reportes de Planes y Prioridades, elaborados por cada
Departamento, en los cuales se detalla informacion sobre objetivos, iniciativas y resultados
planificados, y se incluyen vinculos con los requisitos en términos de recursos y en un
horizonte a tres afios.

En Estados Unidos, en 1993 se sanciona la Ley de Eficiencia y Rendimiento del
Gobierno, que establece que las agencias del Ejecutivo deben presentar, en conjunto con el
Presupuesto, planes estratégicos, planes anuales de desempefio que cubran los programas
e informes de gestiéon que permitan evaluar el desempefio de los programas durante el afio
fiscal.

A partir del 2004, en el marco de las Prioridades Presidenciales de Administracion se
implementa la Iniciativa para la Integracion del Presupuesto y Desempefio (BPI). Con ella
se busca vincular las decisiones presupuestarias con la evaluacién del desempefio de los
programas disefiados.

La unidad responsable es la Oficina de Gestién y Presupuesto (OGP)!6, cuya mision es
implementar la visién del Presidente en el Poder Ejecutivo. Para ello, apoya al Presidente
en la fijacion de prioridades de gobierno, en el desarrollo y ejecucién del presupuesto?”.

La OGP es parte de la oficina ejecutiva del Presidente de los Estados Unidos, est4
compuesta por cuatro oficinas de gestion de recursos (OGR), organizadas por agencias y
areas de programa, cuatro oficinas legales y siete oficinas que dan soporte general.

Las oficinas de gestion de recursos (OGR) se dividen en cuatro programas: (a)
Recursos Naturales; (b) Recursos Humanos; (c) General de Gobierno; (d) Seguridad
Nacional. Estas oficinas son las principales responsables de elaborar y hacer cumplir el
presupuesto, y de asistir a las dreas de gobierno. Para ello, realizan el seguimiento y

14 Reports on Plans and Priorities.

15 Main Estimates.

16 Office of Management and Budget, OMB.

17 http:/ / www.whitehouse.gov/sites/ default/files/omb/assets /omb/ organization/ strategic_plan.pdf
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evalaan las politicas implementadas por las areas de gobierno que forman parte de la
Agenda de Administracién del presidente.

Ademas, dentro de las dreas de apoyo esta la oficina de revision del presupuesto, que
brinda soporte y analiza el impacto agregado que generan las erogaciones. Para ello, se
agregan los datos suministrados por las OGR y proporcionan apoyo estratégico y en las
negociaciones.

La integracion entre el presupuesto y la planificaciéon ocurre a nivel programatico: la
expresion general se plasma en el presupuesto por desempefio que elaboran las diferentes
areas de gobierno y es coordinada y revisada por la OGP. En este sentido, como ya se
menciond, la OGP lidera la elaboracion del presupuesto a través de la fijacion de
prioridades, revisién de los planes y presupuestos elaborados por la jurisdiccion, ademas
de velar por la efectividad y eficiencia de las erogaciones realizadas. Por ejemplo, entre los
objetivos de esta oficina, segtn su tltimo plan estratégico’®, se incluyen mejorar la eficacia
y eficiencia de los planes de gobierno y las reglas de gobierno.

Nueva Zelanda constituye unos de los paises mas avanzados en la materia y con una
larga trayectoria. Luego de las crisis econémicas de los setenta y de los problemas fiscales,
la Comision de Servicio de Estado tom6 medidas correctivas para reformar los sistemas de
administraciéon del Estado, a través de un conjunto de reformas que incluyeron la
vinculacién de la planificacion y el presupuesto.

En la actualidad, el Ministerio de Hacienda es el organismo responsable. La
vinculacién entre presupuesto y planificacion se realiza con las Areas Estratégicas de
Resultados (AER)%Y, en la cuales se establecen metas y proyectos a corto y mediano plazo,
se construyen Indicadores de Resultado Estratégicos? para cada AER y se asocian al
presupuesto de los departamentos.

Un aspecto interesante del sistema de gestion publica es el énfasis en los contratos por
desemperio, los cuales generan un fuerte incentivo para la administracion eficaz y eficiente
de los recursos del sector estatal.

En las dltimas décadas, Australia registr6 importantes avances en gestiéon por
resultados. Las reformas comenzaron en la década del ochenta, luego de la crisis fiscal,
pero las de mayor envergadura fueron emprendidas en los noventa.

Como antecedente, en 1983 se introduce el Programa de Mejora de Administracion
Financiera?® (PMAF) como parte de una estrategia amplia de reforma del sector publico.

18 http:/ /www.whitehouse.gov/sites/default/files/omb/assets/omb/ organization/strategic_plan.pdf
19 Strategic Result Areas (SRA).

20 Strategic Result Indicator.

21 Financial Management Improvement Program (FMIP).
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Esto implic6 que la gestion financiera fuera moldeada de acuerdo con los principios de la
gestion por resultados (Hawke, 2007).

Este foco en los resultados evolucioné notablemente a lo largo de las siguientes dos
décadas, a partir de la rudimentaria planificacion basada en programas que fue establecida
por el PMAF. Ese afio se introdujo también la estructuracién por programas y las
estimaciones a mediano plazo.

Los cambios normativos iniciados en 1996 implicaron la eliminacién de regulacién en
diversos aspectos, y concedieron mas autonomia a los gerentes publicos para el manejo de
los procesos internos, con énfasis en los resultados obtenidos. El proceso presupuestario
australiano se caracteriza por importantes entramados organizacionales e incluyen un
fuerte rol de los comités de Gabinete, multiples agencias centrales y un rol limitado de los
ministerios hacia sus agencias. La planificacién y presupuesto estd integrada en el ciclo
presupuestario anual, que comprende tres etapas: determinacién de prioridades, ejecucion
y revision del gasto.

Entre septiembre y noviembre, el Tesoro solicita, a través de un comunicado, los
requerimientos presupuestarios a cada una de las &reas. Estos son sometidos a la revision
del primer ministro, vice, el Tesoro y el ministro de Finanzas, quienes establecen las
prioridades de gasto.

A partir de alli, las agencias presentan su portafolio presupuestario. Luego, el Comité
de Revision del Gasto, principal responsable de la elaboracion del presupuesto sobre la
base de las prioridades previamente definidas, decide qué programas financia y en qué
medida lo realiza.

Las agencias presentan su portafolio presupuestario con su plan, el presupuesto y los
resultados que esperan obtener. Asi, la planificacién se integra con el presupuesto, en el
marco del ciclo presupuestario a partir de la definicién de las prioridades generales de
gobierno. En la dltima etapa, el Comité de Revision del Gasto y el Gabinete Presupuestario
acuerdan presentar el presupuesto al Parlamento para su aprobacion.

Ademas, a partir del 2007 se realizan revisiones estratégicas del gasto? sobre los
programas, para ayudar al gabinete a ordenar las prioridades de gasto en el presupuesto y
mejorar la calidad de la presupuestacion. .

En el Reino Unido, la presupuestacion y planificaciéon, definidas como Ia
administracion sistémica orientada a la obtencién de resultados del gasto publico, fueron
introducidas por el gobierno laborista en 1998, en un contexto de reformas del marco fiscal
y presupuestario.

22 Strategic Review.
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Como parte de estas reformas, se desarrollaron herramientas para mejorar la
administracion de los recursos publicos como la adopcién de un marco fiscal de mediano
plazo (3 afios), la implementacién de la Revision Comprensiva del Gasto (RCG)% de base
plurianual, la creaciéon de los Compromiso de Servicio Pablico?* (CSP) y la generacion de
nuevas estructuras para realizar el monitoreo y evaluacién.

Al igual que en Nueva Zelanda, este pais cuenta con contratos plurianuales de
compromiso con el ciudadano en términos de provision de determinados resultados. Los
CSP y sus objetivos son negociados entre el Tesoro y los Departamentos, ya que las RCG
son procesos coordinados por el Tesoro, pero realizados por cada uno de los
departamentos. Estos tltimos constituyen una revisiéon fundamental del balance y patrén
del gasto puablico (Noman, 2008).

El ministro del Tesoro posee una gran influencia en la asignacion de los recursos; tal es
asi que solo el primer ministro tiene autoridad formal e informal sobre él, por ser el jefe
del gobierno britanico. El ministro del Tesoro determina los techos presupuestarios de las
jurisdicciones, las cuales elaboran el plan a partir de los montos asignados. La influencia
del parlamento es escasa en el disefio presupuestario, ya que solo rechaza o aprueba este
altimo (Young, 2006).

El CSP es la institucién sobre la cual se articula el presupuesto y la planificacion. Estos
acuerdos fijan fines, objetivos, metas para los departamentos de gobierno a cambio de
recursos para su implementacion. Asi, el presupuesto es comprensivo y se enmarca dentro
de un marco 16gico que busca entender la asignacién de fondos publicos.

Un elemento central es la sistematizacion de la evidencia en torno a los proyectos o
programas implementados. En el disefio de los planes existen procedimientos establecidos
que, fundamentalmente, toman el concepto de politicas basadas en evidencias. Este
concepto es muy utilizado por el gobierno britdnico al momento de asignar recursos
presupuestarios, mientras que la evaluacién es un insumo central para delinear la
planificaciéon. Como destaca Apaza (2011), para realizar la evaluacién los evaluadores
cuentan con guias de referencia como el Libro Blanco (1999-2000), el Libro Verde y el Libro
Magenta (2003-2007).

América Latina

En América Latina, los presupuestos por programas y los sistemas de planificacion
tuvieron su origen como resultado de las estrategias de desarrollo de los sesenta, cuando
el Estado se convirtié en un actor central para promover el desarrollo y el crecimiento. Sin
embargo, Martin (2005) destaca que los presupuestos migraron de “planes quinquenales”
habituales en economias centralmente planificadas, con un esquema altamente

23 Comprehensive Spending Review.
24 Public Service Agreements.
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deterministico, a una concepciéon moderna y flexible que incorpora elementos de
coordinacion, prospeccién y evaluacion.

En estos paises, la articulacién se implemento en el proceso de formulacién, y no en el
de ejecucion presupuestaria (Shack, 2008). En la actualidad, la negociacién por fondos
genera un escenario propicio para exigir la definicion de objetivos, acciones e indicadores
que permitan articular los planes y erogaciones.

A diferencia de los paises anglosajones, en América Latina la planificacion suele ser un
proceso regido por normativas especificas, con su correspondiente entidad rectora y con la
elaboracién de un documento formal que varia su nombre segtn el pais (Plan Nacional de
Desarrollo en Colombia, Costa Rica, Ecuador y México; Lineamientos Estratégicos de
Gobierno en el caso de Uruguay).

En cuanto a la vinculacién entre planificacion y presupuesto, en la regién se observan
dos modelos diferenciados, segtin domine el aspecto de planificacion o del presupuestario.
El aspecto presupuestario predomina cuando el enfoque wutilizado o densidad
instrumental empleados en la articulaciéon se corresponden més con un enfoque de
presupuesto que de planificaciéon. Allen Shick (2005) destaca que en algunos paises
predomina el presupuesto sobre el plan y que en otros, sucede a la inversa, debido a una
mayor o menor injerencia de los Ministerios de Finanzas en las decisiones estratégicas de
largo y mediano plazo.

En el caso de Brasil, su experiencia se remonta a los cuarenta y en el caso de Colombia,
los primeros antecedentes corresponden a los cincuenta. Tanto Uruguay como México
cuentan con experiencias de planificaciéon para el desarrollo en los sesenta. En el otro
extremo, Chile representa un caso excepcional, con una baja institucionalizacién de la
planificacion de mediano/largo plazo, pero con un alto desarrollo en temas
presupuestarios materializados por la Direccién de Presupuesto (DIPRES).

En México, el proceso de vinculacién articula la planificacién de mediano plazo con el
presupuesto anual por programas®. Ademads, en el plan existe el Programa Nacional de
Infraestructura de caracter plurianual, cuya categoria programatica estd en los Proyectos
de Inversién (proyectos plurianuales).

Los objetivos definidos en el plan de mediano plazo se expresan en planes de trabajo
anuales y estan asociados con la presupuestaciéon programatica, que convierte al
presupuesto en una expresion de la politica que el gobierno desea implementar. Todos los
procesos de las etapas de planeamiento y presupuesto son realizados en el sistema integral
de programacién y presupuesto.

En el caso colombiano, el organismo responsable de la articulacién es el Departamento
Nacional de Planeaciéon, que elabora el Plan Nacional de Desarrollo y participa en la

% Secretaria de Hacienda y Crédito Ptblico de México (2011).
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formulacién del marco de gasto de mediano plazo. A través 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).

La articulacién entre presupuesto y Plan Nacional de Desarrollo (PND) se realiza a
través del Plan Nacional de Inversiones, que especifica el gasto total de inversién. Se
considera que la inversion es la herramienta basica para poner en marcha el desarrollo
del Plan Nacional de Desarrollo, por este motivo se separa el presupuesto corriente del
presupuesto de inversion. El primero es potestad del Ministerio de Hacienda y el segundo,
del Departamento Nacional de Planeacién (DNP).

En el PND se fijan los objetivos, estrategias y metas de inversién, mientras que el Plan
Financiero establece los recursos que las entidades publicas nacionales tendran
disponibles, las medidas y acciones requeridas para hacerlos efectivos, y la utilizaciéon que
se hara de ellos, determinando el nivel de gastos del sector publico.

Ademés, se priorizan las inversiones que se van a emprender en el corto plazo, para
conformar el plan operativo anual de inversiones. A través del Plan Anual de Caja se
distribuyen los recursos monetarios y financieros necesarios para cubrir los proyectos.
Luego, se los programa en el presupuesto, y se fijan el monto de los recursos que es
posible obtener durante su vigencia.

Colombia tiene dos importantes instancias politico-técnicas para la asignacion de
recursos. La primera (en orden de procesos) es el Concejo Nacional de Politica Fiscal
(CONFIS), integrado por el Ministro de Hacienda y Crédito Pablico, quien lo preside, el
director del Departamento Administrativo de Planeacion Nacional, el consejero
Econémico de la Presidencia de la Reptblica (o quien sea el representante), los
viceministros de Hacienda, los directores de la Direccién General del Tesoro Nacional y
Crédito Pablico, y de Impuestos y Aduanas.

El sistema presupuestal estd integrado por el Plan Financiero, el Plan Operativo Anual
de Inversiones y el Presupuesto Anual de la Nacion. El CONFIS es el responsable de
dirigir la politica fiscal y coordinar el sistema presupuestal: aprueba, modifica y evalta el
plan financiero anual; también analiza las implicancias fiscales del Plan Anual de
Inversiones, entre otras funciones. Asi, brinda el marco general para la asignacién de
recursos, cuyas disposiciones son presentadas en el Concejo Nacional de Politica
Econémica y Social (CONPES).

La segunda instancia de asignacion es realizada por el CONPES, méxima autoridad
nacional de planeacion. Se trata de un organismo asesor del gobierno en los aspectos
relacionados con el desarrollo econémico y social del pais, a través de la coordinaciéon y
orientacion de los organismos responsables de la direccién econémica y social en el
gobierno.

El CONPES es presidido por autoridades politicas y cuenta con la asistencia de
técnicos para la toma de decisiones estratégicas. En otras palabras, es un organismo de alta
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gerencia politica donde se acuerdan los ejes rectores de la gestion gubernamental. El
presidente de la Republica es el director y lo componen como miembros permanentes con
derecho a voz y voto, el vicepresidente de la Reptuiblica, todos los ministros, el director del
Departamento Administrativo de la presidencia de la Republica, el director del
Departamento Nacional de Planeacién y el director del Departamento Administrativo de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién - Colciencias. El Departamento Nacional de Planeacion
(DNP) desempetia las funciones de Secretaria Ejecutiva dentro del CONPES, y es la
entidad responsable de coordinar y presentar todos los documentos para discutir en
sesion.

Ambos organismos cumplen un importante rol en materia de coordinaciéon de
politicas. Mientras que el CONFIS delinea las restricciones de recursos con los que cuenta
y contard la economia, el CONPES es la instancia -principalmente politica- en la cual se
toman las decisiones estratégicas, para lo cual se recurre al marco provisto por el CONFIS
en materia presupuestaria. La existencia de estas instancias permite, ademas de la
coordinacion de acciones y asignaciones, el derrame institucional de la visién politica de la
gestion y el rumbo adoptado por las autoridades.

Otro aspecto interesante es la existencia de unidades subnacionales que adoptan los
lineamientos nacionales en materia organizacional. Esto se traduce en la existencia de
“areas espejo” que comparten el mismo lenguaje y herramientas de administracién para la
gestion de las politicas publicas multinivel, es decir, en la unificacién del clasificador
presupuestario y la estructura de planeamiento. Estas herramientas son un insumo central
para realizar el seguimiento y evaluacién de politicas en cada nivel de gobierno.

Brasil cuenta con un Plan Plurianual (PPA) elaborado por el Ministerio de
Planeamiento, Presupuesto y Gestién que es sancionado por el Congreso cada cuatro afios
y comprende desde el segundo afio de periodo presidencial hasta el primero del siguiente.
En el plan se detallan los lineamientos estratégicos del Poder Ejecutivo, objetivos de los
ministerios, metas, indicadores de eficacia y costos publicos estimados de los productos
puablicos. Una caracteristica importante de la planificacién es que las acciones estan
destinadas a atender una problemadtica especifica y que dotan al plan de un marco
comprensivo.

Al igual que en México, Brasil cuenta con la completa unificacién del clasificador
presupuestario a nivel nacional. Esto constituye un paso importante para los paises
federales, ya que permite identificar el destino de los fondos ejecutados en los niveles de
gobierno y racionalizar las asignaciones. Segtin Tavares y Berretta (2006), la unificacién
contribuyé a la posibilidad de integrar en forma completa el plan y el presupuesto.

En Brasil, la Ley de Directrices Presupuestarias (DP)2 es un elemento central en la
vinculacién entre presupuesto y planificacién, que obligd al gobierno a determinar las

26 Lei de Diretrizes Or¢camentérias de 1988.
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metas y prioridades de la administracién publica federal y a orientar la elaboracién del
presupuesto anual.

Figura 4. Procesos en la Ley de directrices presupuestaria de Brasil

Elaboracion y revision del
| plano plurianual

Elaboracion y revision de
planes nacionales, regionales
y sectoriales

Elaboracion de la ley de
directrices presupuestarias

Elaboracion de la propuesta
de presupuesto anual

' Ejecucion pfesupuestaria y
financiera
Fuente: CIPPEC, sobre la base de la Ley de Directrices Presupuestaria.

A diferencia de los paises analizados, Chile constituye un ejemplo de preponderancia
del aspecto presupuestario por sobre la planificacién. El organismo clave es la Direccién
de Presupuesto (DIPRES) en el ambito del Ministerio de Hacienda. Chile no tiene un plan
estratégico de desarrollo nacional de mediano plazo (Shack, 2008), pero los mecanismos de
seguimiento y evaluacion de programas estan desarrollados.

En la etapa de formulaciéon presupuestaria anual interviene el Ministerio de Desarrollo
Social (ex Ministerio de Planificacién y Cooperacién, MIDEPLAN) que propone las metas
de inversién regional y sectorial necesarias para el presupuesto. Ademads, coordina con la
DIPRES los proyectos de presupuestos anuales de los ministerios, intendencias,
instituciones descentralizadas y empresas del Estado.

El proceso de planificaciéon va desde lo general a lo particular, cuenta con indicadores
de resultados, productos y procesos que luego serdn utilizados tanto en la confeccién del
presupuesto como en el seguimiento de gestion.

Aunque no existe un plan de mediano plazo, hay un marco fiscal que incluye el
proyecto de ley de presupuesto para un horizonte de cuatro afios, el cual es revisado cada
dos trimestres. Sin embargo, la articulacién tiene vigencia solo para el afio calendario,
periodo en el que la DIPRES conserva fuertes potestades para la formulacion, seguimiento
y evaluacién de los programas implementados.
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Rasgos predominantes

Segun el relevamiento realizado, es posible delinear algunos rasgos caracteristicos para los
modelos anglosajones y latinoamericanos. Por ejemplo, el énfasis en el seguimiento y
evaluacion activa de politicas ptublicas a partir de la integracién entre el presupuesto y
planificacién predomina en los paises anglosajones. La evaluacion de los programas y
sus resultados son un insumo central para el redireccionamiento de los fondos publicos y
fomentar aquellas acciones que demuestran ser efectivas para alcanzar sus objetivos.

Por ejemplo, el Reino Unido destina importantes esfuerzos para generar evidencia
acerca de los resultados de cada politica?”. En cada departamento ministerial se realizan
evaluaciones de las politicas implementadas y sus resultados son reportados a la oficina
del primer ministro. Estas oficinas de evaluacion tienen un marco de referencia para
realizar su trabajo (The White Paper, The Green Book y The Magenta Book), para lo cual
estandarizan la evaluaciéon de las politicas. Las iniciativas cuentan, ademds, con apoyo
politico. Por ejemplo, en 1996, un afio antes de asumir como primer ministro, Tony Blair se
refirié6 a la importancia de generar evidencia en torno a la efectividad de las politicas
publicas con su frase “what counts is what works” (lo que importa es lo que funciona).

La evaluacion o seguimiento de la gestion, a partir de la asociacién entre recursos y
planes, brinda informacién relevante para la toma de decisiones en la reasignaciéon de
fondos publicos. En términos organizacionales, se generan al menos dos resultados
inmediatos: (a) a nivel directivo, se permite reasignar los recursos a los programas que
generan los resultados buscados; (b) en el nivel operativo o directivo, se introducen
incentivos para que los gerentes publicos se comprometan con la administracion exitosa
de los programas y el cumplimiento de los objetivos.

Segin la arquitectura organizacional, la articulacién entre el presupuesto y la
planificacién cobra mayor relevancia en la gestion. En los paises anglosajones se observa
una mayor asociacién entre la unidad responsable de la articulacién y la cercania con las
autoridades superiores o politicas -en particular, la alta gerencia- dentro del disefio
institucional. Esto se podria traducir en una mayor utilizaciéon de esta herramienta por
parte de las principales autoridades politicas, lo que probablemente generaria un mejor
desempefio en materia de administracion publica.

Por ejemplo, en Canadéa el Concejo del Ministros del Tesoro cuenta con el apoyo del
Area de Administraciéon del Gasto para el planeamiento, seguimiento y evaluaciéon del
gasto, mientras que en Estado Unidos la relacion es mas directa, ya que la OGP establece
las prioridades presidenciales para la administraciéon. En el caso de Australia, el primer
ministro, vice, el Tesoro y ministro de Finanzas determinan y establecen las prioridades,
que son luego transmitidas hacia el interior del gobierno.

27 En particular, Reino Unido promovié y promueve la generacion de evidencia acerca de la efectividad e impacto
de las iniciativas implementadas para la recomendacién de politicas.
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Una préctica comtn en los paises anglosajones - en Colombia también se observa - es
la existencia de areas transversales de gobierno que dependen o estdn asociadas a la alta
gerencia, y que se encuentran dentro del entramado institucional. Es probable que estas
areas, mejoren la coordinacion y evaluacion de las politicas desde una vision transversal a
la gestion.

Las herramientas de gestiéon incrementan su probabilidad de éxito siempre que la
alta gerencia o los niveles politicos las utilicen para la administracién de los recursos. Si
los niveles superiores emplean instrumentos para la gestion dentro de la estructura
institucional, se produce una traccion sobre los niveles directivos y operativos de la
organizacién que fomenta e incentiva su utilizacién.

Implementacion

Las reformas en la administracién puablica se enmarcan en un escenario que describe una
situacion inicial, una futura o deseada y la trayectoria que permite transitar desde una a la
otra. En ocasiones, algunos de estos elementos son dificiles de especificar y deben
conformar mas que un conjunto de conjeturas e ideas para traducirse en una estrategia con
acciones especificas y un claro objetivo que contemple pasos o escalas intermedias para su
realizacion. A continuacién se mencionan algunos de los elementos comunes en los
procesos de implementacion que podrian ser contemplados para articular presupuesto y
planificacion.

Figura 5. Elementos para la implementacion
Escenario

Situacién Inicial Situaciéon Futura

Trayectoria

Momento Oportuno
Disefio instrumental
Unificacién de criterios
Estructura organizacional
Institucionalidad

TICs

Fuente: CIPPEC, sobre la base de Pollitt y Bouckaert (2004).
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Momento oportuno (timing)

En primer lugar, es necesario encontrar el momento oportuno (timing), es decir, la
circunstancia que facilita o alinea los incentivos de los actores involucrados para comenzar
el proceso. Por ejemplo, el momento de formulacion presupuestaria genera un escenario
propicio para establecer objetivos y metas vinculadas con la asignacién de los recursos. En
este sentido, Tavares y Berretta (2006) encuentran que, por lo general, las reformas
ocurrieron en el marco de la formulacién presupuestaria antes que al momento de su
ejecucion.

Durante el momento de formulacién, las oficinas de presupuesto reciben pedidos de
fondos presupuestarios. Este proceso de negociaciéon brinda un escenario propicio para
requerir la definicion de objetivos, resultados esperados, metas e indicadores asociados
con programas presupuestarios.

También es posible comenzar la implementaciéon a través de pruebas pilotos en
algunas jurisdicciones del sector publico, con una interacciéon gradual que permite
identificar los obstaculos en una baja escala y realizar ajustes a medida que se avanza en el
proceso de articulacion.

Disefo instrumental

Como ya se mencion¢, el disefio instrumental para articular los planes de gobierno con la
asignacion de recursos constituye el nudcleo de la gestion en el nivel meso de la
administraciéon publica. Para administrar los recursos sobre la base de resultados, se debe
contar con un marco légico que contenga elementos tanto de planificacion como de
presupuesto, instrumentos que, por su naturaleza, tienen caracteristicas intertemporales.

La PE y el PP estdn en las mismas coordenadas temporales y permiten la integracion
entre elementos de la PE como: (a) misiéon y visién; (b) objetivos estratégicos y (c)
estrategias o ejes de accion, con elementos del PP como: (d) proyecciones de recursos o
ingresos disponibles; (e) metas fiscales?; (f) clasificaciones del gasto abierto por programas
e (g) indicadores.

Este escenario futuro o proyectado, consecuencia de un ejercicio de prospeccién en el
que se asocian estados deseados y erogaciones, debe ser traducido en estrategias concretas
en el corto plazo. Estas estrategias o ejes de acciéon con sus erogaciones asociadas son las
que vinculan el corto con el mediano y largo plazo, y deben traducirse en el Plan
Operativo Anual (POA) y en el presupuesto anual.

Como el horizonte temporal entre la PE y el POA se reduce drasticamente, y existe
mayor previsibilidad, la articulacién entre el presupuesto anual y el POA puede contar
con un marco légico mas detallado. Por ello, es posible vincular: (a) recursos (fisicos y

2 Las metas fiscales se refieren al resultado primario, financiero y variaciones del stock de deuda publica.
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monetarios); (b) procesos; (c) productos y (d) resultados esperados. En este horizonte
temporal, la existencia del presupuesto por programa permite vincular los elementos antes
definidos con la POA.

Unificacién de criterios

Un obstaculo natural es la existencia de problemas de coordinacién entre los actores
involucrados. Es usual encontrar escenarios donde las oficinas de presupuesto reconocen
la importancia de la planificacién, pero no necesariamente la toman en cuenta cuando
elaboran el presupuesto, mientras que las dreas de planificacién reconocen la relevancia
del presupuesto, pero poco hacen por integrarlo. Por su parte, los politicos reconocen la
importancia de la planificacién y el presupuesto, y motivan a las burocracias a integrarlos,
pero no toman decisiones concretas ni brindan apoyo para la efectiva articulacion.

Los elementos antes mencionados y su articulacién requieren especificaciones que
permitan la wunificaciéon de criterios entre los actores para poder comunicarlos,
difundirlos y que sean apropiados por los funcionarios de otras dreas. La sensibilizaciéon
de los equipos técnicos puede ser desarrollada con cursos de capacitacién y manuales que
permitan incrementar las capacidades técnicas de las unidades descentralizadas, asi como
también definir el rol de los actores y las estructuras de trabajo.

Ademas, la organizacién del trabajo, a través de la identificacién y la generacion de
enlaces en las unidades descentralizadas, permitird articular el proceso en el entramado
burocratico. La generacion de equipos técnicos-politicos que nuclee a los funcionarios de
planeamiento y presupuestos fortalecerd la implementaciéon. Durante la implementacién
debe existir también un liderazgo politico y uno técnico, que permitan “abrir las puertas” en
las jurisdicciones y provean “especificaciones concretas” para su implementaciéon y
desarrollo.

Estructura organizacional

La articulacion entre presupuesto y planificacién representa la instancia institucional en la
que se definen las prioridades de gobierno, las estrategias a seguir y la asignacién de
recursos por parte de la alta gerencia del gobierno (que es, sobre todo, una instancia
politica). Estas decisiones deben traccionar luego sobre el entramado institucional y hacer
operativa la estrategia de gobierno.

En materia de gestién de gobierno y administracion de los fondos publicos, el éxito de
la articulacion entre el presupuesto y la planificacién depende de que los politicos o
funcionarios de alta gerencia utilicen la herramienta para la toma de decisiones. En este
sentido, lo paises que lograron una implementacién exitosa ubicaron la unidad de
articulacion cerca de la alta gerencia y traducen la vision del gobernante en estrategias
concretas y de asignacién de fondos. Por ejemplo, en Estados Unidos la Oficina de Gestién
y Presupuesto (OGP) traduce las prioridades presidenciales para la administraciéon del
gobierno; en Canadd, el Concejo de Ministros del Tesoro se apoya en el Area de
Administracion del Gasto; y en Australia, el primer ministro, vice, el Tesoro y ministro de
Finanzas establecen las prioridades.
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En materia de administracion, la transversalidad es otro rasgo caracteristico estas
unidades que articulan la planificacion y el presupuesto. Ademads, estas dependencias
reciben informacion sobre el seguimiento y evaluacion de las politicas implementadas,
para brindar soporte a las unidades de decisiéon. Es decir que son la “memoria
institucional” de la gestiéon y administraciéon del Estado. Ademads, permiten fortalecer la
coordinacion del gobierno a través de una vision transversal de la gestién y, al contar con
el suficiente apalancamiento politico debido a su jerarquia organizacional, tienen un
margen para mejorar la coherencia y consistencia en la tomas de decisiones.

Institucionalidad

La implementacion de reformas requiere la institucionalizacion de los procesos a través de
su jerarquizacion en el entretejido organizacional. Por lo general, la forma adoptada es el
establecimiento de mecanismos formales como el dictado de normativas que delinean los
procesos, y determinan flujos y relaciones entre organismos.

Sin embargo, los aspectos informales también desempefian un importante rol. Como
enfatiza la literatura sobre el tema, los canales informales también pueden cumplir un
importante rol en la estructura organizacional, y es posible trabajar sobre ellos para
fortalecer la institucionalidad. En este sentido, la visibilizacién de los beneficios que se
genera en el apartado estatal a partir de las reformas contribuye a la legitimizacién de las
unidades responsables de la articulacion y administracion del gasto puablico. Por ejemplo,
en Chile la DIPRES es un organismo con alta reputaciéon en materia de seguimiento y
evaluacion de politicas y con un vasto poder informal para realizar sus actividades. Los
motivos de esta construcciéon pueden tener multiples causas, pero es indudable que la
legitimidad del organismo en materia técnica contribuy6 a lograr tal situacion.

Ademaés, el respaldo politico es central para que estas unidades de articulacién puedan
realmente actuar como “memoria institucional” y permear asi la visién de gobierno en la
organizacion estatal.

Tecnologias de la Informacién y Comunicacion

Las tecnologias de la informacién y comunicacién pueden contribuir a la vinculacién entre
el presupuesto y la planificacién. La mayoria de los paises de la region tienen sistemas de
administraciéon financiera que pueden ser integrados con plataformas de planeamiento,
para permitir el ensamble de la informacién diseminada en las distintas unidades de
gobierno.

Sobre la base de esta integracién es posible acoplar médulos para el seguimiento y
evaluacion de la gestion gubernamental. La utilizacion de las TIC puede favorecer la
integracion y sistematizacion de la informacién, y actuar como “vasos conductores de
informacion” que permiten convertir a la articulacion entre el presupuesto y la
planificacién en una herramienta de gestién para mejorar la toma de decisiones.
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5. Reflexiones finales

En este documento se destac6 la importancia de vincular la planificacién y el presupuesto,
para lo cual se mencionaron y describieron los elementos que intervienen en su
articulacion. Se relevaron también experiencias internacionales y se brindaron
recomendaciones para su implementacion.

La vinculacién entre el presupuesto y la planificacion es una herramienta para la
conduccion estratégica del Estado, que se centra en la asignacion de los recursos segtin las
prioridades gubernamentales. Ademads, es un instrumento de gestiéon que contribuye al
seguimiento y evaluacién de las politicas publicas.

Los elementos involucrados en la vinculacién entre el presupuesto y la planificacién
comprenden al menos dos momentos o instancias. En el mediano/largo plazo o momento
estratégico, el presupuesto plurianual encuentra su correlato en la planificacion
estratégica, a través del establecimiento de la misién, visién y objetivos junto con la
asignacion de fondos y estrategias adoptadas para su logro. En el corto plazo o momento
operativo, el presupuesto y la planificacion operativa anual materializan la
implementacion de las estrategias previamente definidas, y establecen los insumos
necesarios, conjunto de actividades y productos que se esperan generar para alcanzar los
objetivos y resultados.

A partir de los paises relevados fue posible identificar algunas caracteristicas
predominantes. Por ejemplo, en la estructura organizacional de los paises anglosajones, la
unidad responsable de articular el presupuesto y la planificacion esta estrechamente
asociada a las autoridades superiores o politicas, principalmente la alta gerencia. Una
mayor cercania entre los organismos que vinculan los planes y los recursos podria sugerir
una mayor utilizaciéon de esta herramienta por parte de las principales autoridades
politicas, y generar un mejor desempefio gubernamental. Estos paises ponen, ademaés, un
fuerte énfasis en el seguimiento y evaluaciéon de politicas publicas a partir de la
integracion entre el presupuesto y planificacién. Un claro ejemplo de ello es el Reino
Unido, que destina importantes esfuerzos para generar evidencia acerca de los resultados
de las politicas.

Los procesos de modernizacién en el sector puablico son indudablemente complejos.
Las reformas en la administracion puablica se enmarcan en un escenario que describe una
situacion inicial, una futura o deseada y la trayectoria que nos permite transitar desde un
estado a otro. En la Argentina, es posible advertir algunos elementos o instancias que
contribuyen o facilitan esta transicion.

El momento de formulacién presupuestaria brinda un contexto favorable para alinear
los incentivos de los agentes publicos. En la actualidad se negocia la asignaciéon de fondos
entre distintas dependencias, lo que genera una instancia para definir objetivos, metas y
actividades.

Por otro lado, la unificacion de criterios y definiciones que engloba o comprenda cada
concepto es un insumo central para agilizar la comunicacién entre todas las dependencias
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durante el proceso de implementacién. La institucionalizacién de los procesos a través de
medios formales, como la generacion de normativas, y de mecanismos informales, como la
legitimacion técnica y politica, agiliza y consolida los procesos de implementacion. En este
sentido, las TIC son un insumo central tanto para gestionar la informacién como para
consolidar los procesos burocréticos que rigen la administracién de los fondos publicos.

Es indudable que la articulacion entre el presupuesto y la planificacion es la

consecuencia légica de un complejo proceso de interaccién politica y técnica que equilibra
las tareas coyunturales con las acciones destinadas al largo plazo.
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Anexo

Cuadro 2. Paises Anglosajones

Pais

Australia

Canada

EE.UU.

Forma de Forma de
Estado gobierno
Federal Parlamentario
Federal Parlamentario
Federal Presidencialist

a

Mecanismo de

Vinculacion
Plan Operativo
Anual
Plan Operativo
Anual

Clasificacion
Programatica
Presupuesto

del

Ministerio y unidad
encargada
Departamento de Finanzas

y Desregulacion

El Secretaria de Gabinete
del Tesoro traduce en
términos  operativos las
politcas 'y  programas
aprobados por el Gabinete.

La unidad responsable es
la Oficina de Gestion y
Presupuesto (OGP), cuya
mision es implementar la
vision del Presidente en el
Poder Ejecutivo. Para ello,
apoya al Presidente en la
fijacion de prioridades de
gobierno, en el desarrollo y
ejecucion del presupuesto

Fuentes

1) Martirene 2007, Manual de
presupuesto plurianual 2) Hawke 2007,
Performance Budgeting in Australia 3)
Blondal et al. 2008, Budgeting in
Australia 4) Barrett, Australian
Expenditure and Strategic Reviews.

1) State Services Comission (2000)
Canadian Policy and Expenditure
Management Systems (PEMS) and New
Zealand's Strategic Result Areas (SRAS):
A Comparative Study 2) Blondal, J.
(2001) Budgeting in Canada 3)
McCormack, L. (2007) Performace
Budgeting in Canada 4) Departamento
Nacional de Planeacién de Colombia
(2008) Sistemas de Gestiobn por
Resultados: la experiencia de Pasto,
Medellin y Tocancipa en la
Implementacion del Presupuesto por
Resultados a nivel municipal.

1) Llosas, H. P. (2006) Reformas
Recientes en el Sistema Presupuestario
de los Estados Unidos de Norteamérica
2) Blondal, J. R.; Kraan, D.; Ruffner, M.
(2003) Budgeting in the United States.
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Pais

Nueva
Zelanda

Reino
Unido

Forma de Forma de
Estado gobierno
Unitario Parlamentario
Unitario Parlamentario

Mecanismo de
Vinculacion

Plan de Mediano

Plazo

Compromiso
Servicio Publico

de

Ministerio y unidad
encargada

La vinculacién entre
presupuesto y planificacion
se realiza con las Areas
Estratégicas de Resultados

(AER) donde se
establecen metas y
proyectos a corto |y
mediano plazo, se

construyen Indicadores de
Resultado Estratégicos
para cada AER y se las
vinculan segun el
presupuesto de su
departamento.

El Ministro del Tesoro
determina  los  techos
presupuestarios de las
jurisdicciones y  estas
Ultimas elaboran el plan a
partir de los montos
asignados. La institucion
sobre la cual se articula el
presupuesto y la
planificacién es el
Compromiso de Servicio
Publico.

Fuentes

1) Schick 2001, Reflections on the New
Zealand Model 2) Canadian Policy and
Expenditure =~ Management  Systems
(PEMS) and New Zealand Strategic
Result Areas (SRAs): A Comparative
Study (2000) 3) A Better Focus on
Outcomes through SRA Networks (1998)
4)

http://www.treasury.govt.nz/budget/proce
SS

1) The Code for Fiscal Stability 2) OECD
2004, The Legal Framework for Budget

Systems
http://budgetresponsibility.independent.g
ov.uk/about-the-obr/what-we-do/ 3)

Young, S. (2006) The British Budget
Process: a case study.
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Cuadro 3. Paises Latinoamericanos.

articulando  la
planificacion de
mediano plazo y
el presupuesto
anual por
programas

Pais Formade Formade gobierno Mecanismo de Ministerio y unidad Fuentes
Estado Vinculacion encargada
Brasil Federal Presidencialista Plan de Ministerio de 1) Pares, A.y Valle, B. (2006) A retomada do
Mediano Plazo Planeamiento, planejamento governamental no Brasil e seus
Presupuesto y Gestién desafios 2) Martirene, R. A. (2007) Manual de
presupuestacion plurianual 3) Bonnefoy, J. C.
y Martner, R. (2006) Planificar y presupuestar:
modelos de integracion y coordinacién en
Ameérica Latina. 4) Shack, N. (2008) Intentado
caracterizar la vinculacion entre el Plan y el
Presupuesto.
Chile Unitario  Presidencialista Plan Operativo Ministerio de Hacienda, a 1) Granados, S.; Larrain, F. y Rodriguez, J.
Anual través de la Direccion de (2008) Planificacion y presupuesto como
Presupuestos (DIPRES). herramientas de Politica Publica 2) Marshal,
J. y Waissbluth, M. (2007) Reforma del
Estado en Chile: una oportunidad.
Colombia Unitario  Presidencialista Plan Nacional Departamento Nacionalde 1) Tavares, M. y Berretta, N. (2006) Sistemas
de Inversiones Planeacion, que elabora el de Planificacion Estratégica e Innovaciones
Plan Nacional de Presupuestarias.
Desarrollo y participa en la
formulacion del marco de
gasto de mediano plazo.
México Federal  Presidencialista El proceso de Secretaria de Hacienda y 1) Sitio web de la Secretaria de Hacienda y
vinculacién se Crédito Publico Crédito Publico
desarrolla (http://www.shcp.gob.mx/RDC/Paginas/progra

mas_plan_desarrollo.aspx) 2) Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (2012),
Evaluacion del Sistema de Presupuesto por
Resultados 2012 3)OCDE (2009) Estudio de
la OCDE sobre el proceso presupuestario en
México
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