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Aspectos Generales

El presupuesto es una herramienta de planeamiento y de gestidn, a través del cual
se expresa la voluntad de llevar a la practica los planes de desarrollo y de alcanzar

los objetivos institucionales.

e Es util como guia para la toma de decisiones, que permitan impulsar las
acciones determinadas en el plan operativo anual.

e Es la expresion estimada en términos econdmicos, de los objetivos y metas
institucionales.

e Es una estimacion programada de los resultados a obtener por el Municipio.

E/ sistema presupuesto, tiene una particularidad respecto del sistema de
conltabilidad, tesoreria o crédito publico; ya que por un lado es un sistema de
cardcter administrativo como los sefialados, pero a su vez es el sistema donde se
expresan y materializan las politicas de gobierno. En este sentido el presupuesto
tiene un doble rol: el de sistema administrativo y el de herramienta de caradcter

estratégico para definir el rumbo de las acciones de gobierno (Luis Babino 2002)1.

Por lo tanto el presupuesto es el instrumento de politica econdémica y social mas

importante de un gobierno.

Como todo instrumento, necesita de una instrumentacion y esta va a estar dada
por el plan, segun Matus, foda planificacion es mucho mas que un proceso de

racionalizacion en la toma de decisiones; es la instrumentacion de un proyecto

' “A diez afios de Reforma de la Administracién Financiera Gubernamental — Andlisis y Reflexiones” - Babino — Zotelo
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politico, aun cuando éste solo haya sido definido de una manera vaga o ambigua
2.

El plan estratégico de gobierno, fijara los objetivos de largo, mediano y corto plazo,
conteniendo al plan operativo anual, que quedara expresado en términos

econdmicos a través del presupuesto.

Siguiendo a Matus, la planificacion es una dinamica de calculo que precede y

preside la accion, un proceso continuo que acompana la realidad cambiante.

Realidad y plan parecieran no poder ir de la mano, la primera con su caracteristica
cambiante se contrapone a la rigidez que usualmente se entiende como plan. Sin
embargo la propuesta de planificacién requiere, "planificar el plan conforme se

avance sobre la actualidad".

Lo sustancial, es planificar teniendo en cuenta la interaccién del plan en cuanto a
los resultados buscados, y su impacto en el contexto social donde se aplica.
Focalizando asi la atencién, en los diferentes actores y sectores sociales que

aspiran a obtener sus propios resultados.

Podemos decir entonces, que el Municipio es la Institucién creada para satisfacer
las necesidades comunes de la sociedad local, y que esa Institucion cuenta con un
conjunto de instrumentos que le permiten a su administracion gestionar en busca

del cumplimiento de estas satisfacciones.

2 «Adi6s Sefior Presidente” — Carlos Matus - Edit. Altadir
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Segun, Matus® esos instrumentos serian los siguientes:

1ro - £/ Proyecto de Gobierno, entendido como la propuesta de medios y objetivos

que compromete un cambio hacia la situacion esperada.

Es la expresion acabada de la propuesta que la administracion expone ante la

sociedad, es la vision de los objetivos a alcanzar.

2do - La Gobernabilidad del Sistema, que sintetiza el grado de dificultad de la
propuesta y del camino que debe recorrerse, verificable por el grado de aceptacion
o rechazo del proyecto y la capacidad de los actores sociales para respaldar sus

motivaciones favorables adversas o indiferentes.

Es la capacidad de una administracién para instalar su propuesta en la sociedad,
generando el suficiente consenso entre todos los integrantes de la misma,

produciendo el minimo de exclusiones.

3ro - La Capacidad de Gobierno, que expresa la pericia para conducir maniobrar y

superar las dificultades del cambio propuesto.

Representa a todas las herramientas de gestion disponibles, técnicas, métodos,
destrezas y habilidades de la administracion y de los componentes de la

institucion.

El presupuesto se encuentra dentro del tercer grupo, a través del presupuesto la
administracion publica expondra su Proyecto de Gobierno, distribuira recursos del
comun para la totalidad de la comunidad en forma de bienes y servicios publicos y

controlara los distintos procesos de produccién que dan origen a estos bienes.

El Presupuesto Publico es la necesidad, por parte de las autoridades de la

comuna, de satisfacer determinadas demandas de la poblacion local.

8 “Los 3 cinturones del gobierno” — Carlos Matus - 1997 Edit. Altadir
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¢ Por qué determinadas y no todas?

Por que el fin de la institucion Municipal es atender necesidades de orden publico
local, y por que los recursos del comun son escasos frente a las necesidades que

siempre son ilimitadas.
¢ Cuadles seran necesidades de orden publico?

Aquéllas de caracter colectivo, las que hacen al conjunto o0 a un grupo dentro del
conjunto. Esto no implica que se desestime la atencion individual de una
necesidad, estos casos se dan cuando la falta de cobertura de la misma puede

derivar en deterioro del conjunto.

¢ Coémo identificar cuales son las necesidades dispuestas a ser cubiertas en un

presupuesto?

El Presupuesto debe dar cuenta explicitamente de sus actos, en él se debe poder
leer claramente, cuales han sido sus prioridades en materia de necesidades de

orden publico y cuales seran los recursos que se utilizaran para su satisfaccion.

Por lo tanto, el Presupuesto es una herramienta disefiada para cumplimentar

objetivos sociales a través de métodos econémicos.

Decreto 2980/2000 Presupuesto por Programas

La aplicacion del presupuesto por programas tuvo como objefivo inicial el de
contar con un mecanismo técnico que posibilite vincular las politicas, objetivos,
melas establecidos en los planes de desarrollo con las politicas, objetivos y metas
presupuestarias. Por tanto, se planteo un cambio sustancial en los criterios

tradicionales de asignacion y uso de los recursos financieros en el presupuesto,
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que se centraban tradicionalmente en el analisis de la evolucion historica de los

gastos y sus respectivas proyecciones (Makon). *

La desarticulacion entre el plan de gobierno y el presupuesto, genera un efecto
negativo sobre este ultimo convirtiéndolo en un elemento formal, mecanico vy ritual,
privandolo de sus principales caracteristicas como guia de accion para la toma de

decisiones.

Es asi que el Decreto 2980 en sus planillas anexas al articulo 12, dispone a través
del formulario 1, la descripcion de la politica presupuestaria de cada

subjurisdiccion.

Estas politicas representan los objetivos desarrollados por cada Secretaria en el
plan operativo anual, debiendo las mismas ser parte integrante del proyecto
estratégico del Departamento Ejecutivo, y quedar expresadas en el proyecto de

Ordenanza de Presupuesto.

Son las politicas que posibilitaran el desarrollo de la estructura programatica
conforme las relaciones de produccidon necesarias para obtener los volumenes de

metas fisicas, que serviran de medios para obtener los resultados deseados.

Por lo tanto las categorias programaticas deben estar constituidas por los distintos
tipos de acciones presupuestarias, en donde cada una de ellas es una unidad de
analisis y de asignacion formal de recursos en términos fisicos y financieros y a
través de las cuales, al cabo de un determinado proceso de produccion, se

obtendran productos terminales.

Estas acciones deben ser descriptas con caracter general, en el formulario 4,

plasmando asi la informacidn necesaria para disponer de elementos de juicio que

4 “LA GESTION ORIENTADA A RESULTADOS, EL PRESUPUESTO PUBLICO Y LOS SISTEMAS ADMINISTRATIVOS DE APOYO” —

Marcos Makon - 2006
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permitan identificar los recursos reales y financieros que se estima posibilitaran el
cumplimiento de los objetivos respecto de la produccién programatica de la que se

trate.

En sintesis las politicas de cada secretaria y los objetivos indispensables para
cumplimentarlas, se tomaran del plan operativo anual, se encuentre éste definido
en un documento o simplemente esbozado en los lineamientos generales de la

gestion.

Formar conciencia a nivel de gabinete, de la necesidad técnico presupuestaria de
contar con estos componentes, debe ser prioridad para el Departamento Ejecutivo,
a fin de posibilitar el puente imprescindible para alinear al presupuesto con el plan

gubernamental y no condicionar desde el arranque la utilidad del mismo.

La aspiracion es que el presupuesto se conciba como una herramienta basica de
gestion que debe permitir, en funcion de los ingresos disponibles, expresar y
canalizar las aspiraciones economico-sociales de las autoridades politicas del

Municipio durante cada ejercicio fiscal (Riviere). >

La estructura presupuestaria nos estara indicando cada uno de los procesos que
se generan en el interior del municipio, los volumenes de meta, es decir la

cantidad de productos que el municipio pondra a disposicidon de la comunidad.

La técnica de presupuesto por programa, permite clasificar éstos procesos segun
su tipo de produccién (intermedia o terminal) y a identificar sus distintas relaciones
de condicionamiento, posibilitando ademas determinar la cantidad de producto

final que surgira de cada proceso.

La programacion presupuestaria esta llamada a acrecentar la productividad del

gasto, dado que las decisiones que se tomen acerca de las asignaciones de los

% «g| Programa de Reforma de Administracion Financiera en el Ambito Municipal” — Carlos Riviere — 2003
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recursos publicos deberan considerar aspectos tales como los insumos, /as
tecnologias de produccion y los niveles de bienes y servicios a producir con los

recursos existentes para alcanzar los objetivos de politica (Riviere). 8

Uno de los ejes fundamentales de la reforma formalizada a través del Decreto
2980 es el criterio de centralizacion normativa y descentralizacidén operativa, bajo
este concepto las autoridades politicas deben definir los resultados a alcanzar,
designar responsables de la produccion a cargo de cada programa y proponer los

productos que permitan el logro de los resultados establecidos.

El proceso de descentralizacion no debe operar en forma desarticulada de los
lineamientos del plan operativo anual, evitando de esta manera que la formulacién
se realice sin fundamento, en donde el unico fin es la demanda de créditos
presupuestarios sin relacion con los resultados y productos que deberian

representar.

La inexistencia de un plan y las disputas sectoriales en la distribucion de los
recursos publicos, produce asignaciones de créditos reiterativos ejercicio tras
ejercicio, quedando estos divorciados de la relacion producto-resultado. De esta
manera se excluye la programacion real, procediendo a la determinacién a priori
de los créditos presupuestarios, terminando en el mejor de los casos dando

cumplimiento al requerimiento de la informacién fisica sin fundamento valido.

Como expresara Angel Ginestar’, una vez establecidas las metas presupuestarias
corresponde proceder a su valoracion, nunca actuar en forma inversa, es decir

metificar los créditos presupuestarios.

6idem 5

’ "Seminario de Evaluacion de Programas y Proyectos" - Angel Ginestar - 2008 ASAP
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A su vez, una programacion presupuestaria inadecuada, termina replicando en la
estructura programatica las estructuras institucionales piramidales, y no
conformando a las categorias programaticas en verdaderos centros de gestion
productiva, donde se asignan gastos a unidades ejecutoras para la produccion de

bienes y servicios.

El presupuesto debe formularse y expresarse, de manera que puedan identificarse
a los responsables del cumplimiento de los objetivos concretos y del conjunto de
acciones correspondientes, su contenido debe propender a minimizar la necesidad

de decisiones improvisadas.

El problema de la rigidez del Presupuesto

Siguiendo Martirenes, la rigidez del gasto se origina en dos causas principales, en
el volumen de la maza salarial, y en la necesidad de cubrir financieramente los
contratos y convenios actuales que subsisten en el futuro, algunos de ellos cuya
proyeccion impacta en varios periodos fiscales, tal como el caso de la
tercerizacion del servicio de recoleccion de residuos. Esta rigidez tiende a
inmovilizar los cupos de asignacidon de recursos, conformandose en un obstaculo
para la reorientacion de la distribuciéon de los mismos hacia nuevas iniciativas

gubernamentales, ya que gran parte de éstos estan preasignados.

El argumento de rigidez del presupuesto colma de escepticismo la propuesta de
emprender nuevos objetivos. Sin embargo una misma dotacién de recursos,
(personal, materiales y financieros) utilizados por una organizacion que se maneja

de forma repetitiva y refractaria a los cambios, puede ser aprovechada de manera

8 "Gestion por resultados y Presupuesto Publico Modelo de integracién de un Plan Estratégico Institucional al Presupuesto
Publico orientado a Resultados" - Roberto A. Martirene - 2007
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muy distinta por otra, que busque reorientar sus recursos hacia actividades mas

productivas.

Las restricciones existentes en la posibilidad de reestructuracion de los puestos de
trabajo nunca seran tan rigidas que imposibilite introducir mejoras en la

productividad.

Por lo tanto ante altos niveles de rigidez del gasto, es necesario promover
modificaciones estructurales que posibiliten mejoras en la prestacién de bienes y
servicios, pese a las limitaciones que puedan existir para cambiar la estructura de
distribucion de los recursos. La inversion en capacitaciéon, el replanteo de los
circuitos administrativos, la revision de las tecnologias de produccién, la
refuncionalizacidn de las areas de trabajo, son temas a tener en cuenta ante la

necesidad de optimizar los resultados.

Ademas al momento de la formulacion debe tenerse en cuenta el largo plazo, de
modo de no perder la dimension de las rigideces que se proceden a incorporar a la
estructura del gasto y que haran impacto en los periodos sucesivos, como
aquellos gastos de caracter rigido que liberaran recursos, ya sea, por culminacion
de un proyecto, por programas cuyo objetivo se encuentra cumplido y no deben
ser vueltos a considerar, o por contratos que concluyen y no es necesaria su

renovacion.

Otro tipo de rigidez, es la que aparentemente presentan los programas
presupuestarios, en el sentido de la ausencia de alternativas de accion ante una

reduccion de recursos.

El programa establece una produccién a alcanzar y los recursos necesarios para
ello, por lo general el responsable de la unidad ejecutora fija su accionar en
funcién de la disponibilidad de los créditos autorizados, sin reparar en la necesaria

sincronia entre el consumo de los créditos presupuestarios y la efectiva captacion
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de los recursos financieros. Esta situacion genera comunmente una inercia en el

gasto que lo hace comportar con un fuerte caracter rigido.

La situacion descripta se da principalmente, por la falta de prevision de

alternativas por parte de la unidad ejecutora en la etapa de formulacién, de

habérselas considerado, posibilitarian la rapida reaccion ante una merma en la

suficiencia de recursos financieros. Esas alternativas deben constar en restablecer

las prioridades de asignacion de recursos, de manera que posibiliten reducir el

volumen de produccion, cumpliendo con un nivel aceptable de elaboracion de

bienes y/o servicios, respecto del objetivo de politica propuesto.

Conclusiones

1.

Es fundamental que las organizaciones incorporen al plan como un proceso
cultural, a fin de que la formulacion presupuestaria se conforme de acuerdo al
mismo. Todo plan debera contemplar una faz estratégica de largo plazo y
establecer acciones operativas de duracién anual, cuyos objetivos y metas se

veran reflejadas en el presupuesto.

El proyecto de gobierno puede estar expresado de manera vaga o ambigua,
pero debe tener en cuenta los hechos pasados, presentes y futuros.
Permitiendo de este modo vincular al presupuesto con la realidad del contexto

en el que se aplica.

Una planificacion demasiado formal, detallista e inflexible producira efectos
contrarios respecto de los resultados esperados.

La técnica de presupuesto por programas bien aplicada permite la
identificacion de los distintos procesos de produccidn. No obstante, es

necesario superar la concepcién de que el presupuesto es la autorizacion
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maxima para gastar, por un enfoque que considere ademas, la solucion de
problemas, a través de la administracion de los recursos reales por parte de las
unidades ejecutoras, sin que estas se desentiendan de la realidad de los flujos

financieros.

El fortalecimiento de la capacitacién del personal es un aspecto relevante para

mejorar los resultados de la produccion.

Dependiendo del tamaino y complejidad de la organizacidn comunal, las
oficinas de presupuesto, deben contar en las distintas subjurisdicciones, con
centros de apoyo financiero, que sirvan de nexo durante la programacion (tanto
en la formulacién como en la ejecucion) entre la realidad de la unidad ejecutora
y el contexto circundante. Posibilitando asi una vision del presupuesto en su

conjunto.

El Decreto 2980/00, presenta el marco normativo apropiado para producir la
transformacién del proceso presupuestario, corresponde a las organizaciones
comunales profundizar el mismo, creando a través de su dirigencia, la
suficiente conciencia sobre los beneficios de la aplicacion del método
adecuado para mejorar el funcionamiento de la administracion publica. Son las
organizaciones las que deben negarse a recorrer el camino del inmovilismo
causado por la resistencia al cambio, y por la comodidad de lo ya conocido.
Mantener esta posicion conduciria indefectiblemente a convertir a la reforma,

en un hermoso paquete sin contenido.
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