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7.a) Planificacién: concepto, bases y principios sobre los que se asienta la planificacién. Organos de
planificacién.

Concepto. Si quisiéramos dar un concepto de planificacidén, diremos que estamos hablando de todo acto
racional inherente al hombre que, como ser inteligente, dotado de una doble dimensién temporal y espacial, es
capaz de decidir la realizacidn de determinadas acciones (que requieran de esfuerzos fisicos e intelectuales) para
el logro de ciertos objetivos deseados, en funcion de los recursos disponibles.

Landauer define a la planificacion como la guia de actividades econédmicas de un organismo de la comunidad,
valiéndose de un proyecto que describe, en términos cualitativos y cuantitativos, los procesos de produccién
que deben llevarse a cabo durante un periodo determinado del futuro. Para alcanzar el propdsito principal de la
planificacidn, los procesos deben ser elegidos y proyectados de modo tal que aseguren el empleo total de los
recursos disponibles y eviten demandas contradictorias, haciendo posible un ritmo estable de progreso.

El planeamiento se refiere al proceso de enunciar anticipadamente lo que se debe hacer, cémo hacerlo, cuando
y quién ha de hacerlo. Es el medio que permite coordinar las actividades de la organizacién hacia los objetivos
definidos y aceptados. Es la antitesis de la improvisacion. Este proceso se refiere a establecer los objetivos de la
organizacion, el modo mediante el cual se los alcanzara en un contexto futuro y que hoy es desconocido. La
definicion de los objetivos y la determinacién de los medios para alcanzarlos es la esencia misma del
planeamiento.

El planear es un proceso continuo en la vida de las organizaciones, es un ciclo que se inicia con el plan, y
continta con la decision y el control. El hombre como ser racional piensa, y por lo tanto decide entre posibles
alternativas a fin de resolver una variada gama de conflictos planteados, problemas sucedidos o proyectos a
realizar en el futuro. Este proceso de analisis y discernimiento (que implica un acto de inteligencia humana) se
denomina proceso de toma de decisiones.

La asignacion de recursos, como obtenerlos, sus costos y fuentes de financiamiento son los puntos claves en la
planificacidén. Asimismo, es fundamental evaluar cudl es la situacién actual e indagar donde quiere estar la
organizacion y qué recursos necesita para conseguir los objetivos propuestos. Se trata entonces de diferenciar
los recursos con los que cuenta actualmente la organizacion y los que necesitara desde el momento que decida
implementar los planes para concretar los objetivos propuestos.

En el ambito del sector publico, dada la naturaleza de sus funciones y sus potestades en pos del bien comun, la
planificacién implica un cierto grado de intervencion en la sociedad, formulando objetivos de naturaleza politica,
social y econdmica con la determinacién de medidas idoneas para lograr su obtencidn, ya sea exclusivamente
por parte del propio Estado o con el sector privado en forma concurrente.

En el ambito especifico de la administracion financiera, la planificacidn se identifica y relaciona con el principio
fundamental de la economia, que consiste en dar solucion al conflicto “recursos escasos y necesidades
ilimitadas”. La utilidad de la planificacion se deriva de una actitud racional y metddica en asignar recursos
escasos para la obtencidn de resultados lo mas dptimos posible.
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Bases de la planificacién. Segin Muioz Amato “../a planificacion es parte inherente de la administracion y, en
consecuencia, de cualquier sistema de Gobierno. La administracion no consiste en la mera obediencia
automdtica a normas predeterminadas, ni la simple ejecucion de leyes, reglamentos, drdenes superiores o

”

esquemas de organizacion y procedimiento...”. Esto significa que cada acto administrativo requiere de la

planificacién “..como deliberacion racional que orienta la conducta a seguir...”. Asi, dentro de un marco
sistémico, la planificacion no puede aislarse de la gestidn administrativa con organismos y procesos separados,
ni es posible limitarla a los mas altos niveles jerarquicos. Una de las causas del fracaso de la planificacion es la

creacién de estructuras alejadas de los centros efectivos de decisién y ejecucidn.

“

Continta sefialando que “..la planificacion desde un enfoque sistémico debe abarcar todas las fases de la
administracion y prever, hasta donde sea posible todas las consecuencias...”. No debe olvidarse que toda medida
gubernamental en el terreno econdmico tiene inevitablemente repercusiones en diversos aspectos sociales,
culturales y politicos.

De manera que las bases de un plan son:

FINES MEDIOS (politicas, programas, IMPLEMENTACION CONTROL

(objetivos y metas) procedimientos, précticas) #

Estas ideas suponen la necesidad de anticiparse al futuro y tener en cuenta aquellos factores externos que

seguramente influirdn en el funcionamiento de la organizacién. El planeamiento es un sistema dindmico,
complejo, formado por diferentes niveles y es una estructura de eventos cuya funcién es afectar el entorno vy la
organizacion misma.

Principios sobre los que se asienta la planificacién. Se pueden mencionar los siguientes:

- Enfoque sistémico: Implica prever todas las consecuencias, teniendo en cuenta el interior y el exterior de la

organizacion y verla como una organizacion en marcha.

Universalidad: Implica ver a la organizacién como un sistema integral e integrado, teniendo en cuenta todos
los aspectos y cdmo se relacionan los mismos entre si.

- Economia: Hace referencia a la utilizacion de recursos escasos, dirigiéndolos a satisfacer necesidades
ilimitadas.

Racionalidad: Actuar razonablemente en cada acto. Acciones razonables para buscar optimizacién.
Por su parte, Solana cita tres principios rectores del planeamiento:

v’ Principio participativo: implica el involucramiento de los responsables, a fin de que se identifiquen con los

planes que ellos mismos contribuyen a formular, facilitando su puesta en practica cuando deban
convertirlos en acciones. La participacion en el planeamiento capacita para adquirir una mejor comprensién
de la organizacion y le permite a sus miembros servir con mayor efectividad a los fines organizacionales.
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v

v

Principio de continuidad: implica la actualizacién y/o reformulacion constante del plan. Permite perfeccionar
el planeamiento. No obstante, se debe tener en cuenta que la modificacién de los planes con mayor
frecuencia que la necesaria suele perturbar la accidn conjunta de los distintos sectores de la organizacion,

desconcertandolos en cuanto al rumbo que habrdn de seguir.

Principio holistico: tiene dos partes:

1. Coordinacion: establece que los planes correspondientes a los distintos sectores de un mismo nivel
de la organizacion deben efectuarse en forma simultanea e interdependiente.

2. Integracidn: prescribe que la interdependencia debe hacerse coextensiva al planeamiento en los
distintos niveles de la organizacion.

Etapas de la Planificacion. El principio de universalidad lleva a la conclusién de que, aun cuando un gobierno no
formule un plan general de todas sus actividades, debera contar por lo menos con una visidn global de conjunto
y sus efectos interactivos sobre el resto. Planificar demanda una serie de pasos o etapas relacionados con
distintos momentos que abarcan desde la idea inicial hasta su evaluacién final. Estos pasos no son solamente
lineales o en serie, en que debe hacerse uno primero y después el siguiente. En muchos casos los procesos son
recursivos o en paralelo, donde se torna necesario hacer multiples tareas al mismo tiempo, definiéndose un

camino critico o red operativa.

Las distintas etapas del proceso de planificacion pueden ser las siguientes:

a)

b)

Diagndstico: toda decisidon requiere un conocimiento previo y general del fendmeno que se pretende
encarar. Sin duda el valor de la informacion es fundamental si se desea llevar a cabo un proceso decisional
oportuno, estricto y fundamentado. Pero informarse no es una mera acumulacion de datos sino que el
analisis de la misma permite presentar un cuadro realista de la situaciéon, realizada mediante la critica
permanente y fluida de los niveles politicos y técnicos, con el objeto de ordenar convenientemente la
informacidon y determinar la factibilidad de los objetivos. Diversas son las fuentes de informacidn, publica y
privada, a las que se puede recurrir para conocer la informacién indispensable para planificar.

Formulacién: decidir es el principio de toda actividad humana. En las organizaciones complejas la eleccion
de objetivos puede ser antagénico o concurrente. La expresion de sus diferentes variables y restricciones en
un modelo operativo requiere la elaboracién de un documento formal, denominado cominmente Plan. La
formulacién de la planificacion (“el plan”) no debe ser interpretada como una receta rigida, sino como una
guia de los principales mecanismos a utilizar para cumplimentar determinados objetivos. En este sentido, un
plan debe minimamente satisfacer los siguientes requisitos:

1. Objetividad. Mediante la definicidon de objetivos ciertos a desarrollar que, adaptados a la realidad, eviten
la exageracion de los resultados a obtener.

2. Simplicidad. Debe ser entendible para la totalidad de los estamentos del Estado, permitiendo el consenso
y colaboracidn en su ejecucién. También debe ser facilmente comprensible para la propia sociedad con Ia
finalidad de lograr también el apoyo en su ejecucién y permitir el control social de los resultados.
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c)

d)

3. Estabilidad. Sus objetivos deben determinarse con el mayor grado de precision para cada uno de sus
periodos, sin que sufran modificaciones sustanciales que se originen en decisiones circunstanciales por
inconsistencia en las definiciones o por presiones de intereses sectoriales. No debe confundirse estabilidad
con rigidez, por lo cual también debe tenerse presente el siguiente requisito.

4. Flexibilidad. En funcion de los hechos tal como se van concretando en la realidad surge la conveniencia de
efectuar revisiones periddicas del plan, a efectos de analizar los avances producidos, sus desvios y retrasos,
replanteando los objetivos a cumplir.

Presentacidn y exposicion: la formulacidn del plan requiere de una adecuada presentacion y exposicién del
contenido en materia de objetivos, acciones y recursos. Los objetivos previstos, suelen presentarse por
areas de accion homogéneas que facilitan la comprension de la actividad gubernamental. A su vez, a nivel
nacional, cada area se divide en sectores a los que se le asignan estructuras institucionales, llamadas
“unidades coordinadoras”, “unidades rectoras” o “unidades ejecutoras”, segun el respectivo grado de
responsabilidades en el desarrollo del plan.

Objetivos del plan: Es importante contar con objetivos o propdsitos definidos como meta final a lograr. Estos
propdsitos u objetivos son dificiles de categorizar, porque su apreciacién, dado el origen del Estado, es en
buena parte subjetiva y reservada al ambito de la politica. Un sistema politico (que pretenda interpretar los
deseos de la sociedad) refleja en objetivos estratégicos el pensamiento fundamental y permanente del
Gobierno en cada una de las areas, en base a sus postulados filosoéficos y las acciones propias de los
organismos del Estado. Pero en forma periddica (para que estos grandes propdsitos sean operativos) deben
formularse objetivos especificos (o “tacticos”) con una asignacion (por lo menos anual) de recursos
humanos, técnicos y materiales, para la consecucion de las metas establecidas. En definitiva, en este punto
la planificacidn se integra en un interactivo proceso con la programacién anual y el presupuesto.

Propio de la flexibilidad de la planificacion, que es adaptable a las demandas sociales especificas tanto
previsibles como no previsibles, surge la necesidad de determinar objetivos especiales que por su particular
importancia se definen con caracter prioritario. Una campafia de prevencién contra el coronavirus se
convierte en un objetivo gubernamental de naturaleza imprevisible si el plan se confecciond antes de 2019.
La canalizacién de aguas, para evitar las inundaciones que se dan de manera reiterada, es de tipo previsible
y, cuando se plantea como producto de una fuerte presion ciudadana, se incorpora en el plan como objetivo
especial o prioritario.

Ejecucion: es la puesta en practica y materializacion de la planificacion disefiada. Es la “hora de la verdad” de
las previsiones formuladas ex-ante, contrastadas con la realidad. Es lo que hace exitoso o no al plan. En esta
etapa es cuando se valora la importancia de la organizacién, la capacidad gerencial de sus funcionarios y de
sus recursos humanos.

Control: medir los objetivos planificados con los resultados obtenidos no deberia merecer mayores
comentarios sobre su importancia. Aun asi, en muchas experiencias planificadoras no ha sido habitual
(evidenciando el fracaso del plan), cotejar cdmo se han ejecutado las previsiones adoptadas.
Institucionalmente, el control se realiza a través de organismos técnicos especializados (como una Direccién
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de Control de Gestion), por organismos externos e internos de control de legalidad y gestién (Auditoria
General de la Nacidn, Sindicatura General de la Nacidn, etc.), por medio del control politico del Poder
Legislativo, de las organizaciones intermedias, de los medios de comunicacidn y, en definitiva, de los propios
ciudadanos.

Clasificaciones. Como clasificaciones mas importantes de la planificacién suelen mencionarse las siguientes:

i) Desde el punto de vista de su periodicidad: podemos utilizar la clasica division temporal del dmbito

econdmico, sabiendo de la relatividad de esta particiéon. Se habla de planificacién de corto plazo
generalmente cuando nos referimos a programas operativos anuales y al propio presupuesto. En un marco
mas amplio suele referirse a la planificacién a mediano plazo, como de uno a cinco afios, expresada en planes
bianuales, trienales, cuatrienales y quinquenales. Por ultimo, y es cuando la planificaciéon adquiere su mas
alto grado de perfil ideoldgico (dada la definicion de objetivos estratégicos) se habla de planificacién de largo
plazo, cuando se efectlian prondsticos en escenarios temporales mayores a cinco afos.

ii) Desde el punto de vista de su amplitud: no es sencillo planificar la totalidad de los propdsitos del sector

publico. La planificacién puede construirse por etapas abarcando un sector de la economia o de la sociedad,
en cuyo caso la planificacién es parcial. Generalmente, cuando comprende el conjunto de las actividades,
decimos que la planificacion es integral.

iii) Desde el punto de vista de su finalidad: es esencia de toda planificacion determinar objetivos o propdsitos.

iv)

En la tradicional definicion de grandes finalidades del sector publico, se puede hablar de planificacion
politico-institucional cuando nos referimos al “desarrollo de las organizaciones”. Desde este punto de vista
de planificacién institucional del pais estd incluida en la Constitucién Nacional. Sin duda es de mayor
relevancia para nuestra disciplina, la planificacion econdmica con sus diferentes funciones financieras,
industriales, comerciales, agropecuarias, etc.; en definitiva, todo el sub-universo de planificacién
habitualmente ligada al proceso de “desarrollo econémico”. Por ultimo (y en el marco del Estado del
bienestar) ha adquirido relevancia la planificacion social en materia de salud, educacion, accion social,
comunitaria, etc. En tal sentido, todo proceso de “desarrollo social” requiere contar con la jerarquia de un
instrumento planificador.

Desde el punto de vista territorial: la planificacion actia sobre un doble plano espacio-temporal. En el
primero (y de acuerdo a las estructuras juridicas vigentes) podemos hablar de planificacién nacional cuando
nos referimos al conjunto de las actividades de un pais; de planificacién provincial, cuando nos ubicamos en el
contexto de cada uno de los estados que componen la republica como federacion; y si la frontera son los
conglomerados urbanos, nos referimos a la planificacion municipal o comunal. También adquiere importancia
la llamada planificacidn regional abarcadora de las interdependencias entre uno o mas espacios territoriales
qgue pueden ir mas alla de las divisiones politicas institucionales, como ocurre con la regidén centro compuesta
por las provincias de Cérdoba, Entre Rios y Santa Fe. Se ha dado en llamar geo-administracién a este tipo de
planificacién. Receptada en el art. 75, inc. 19 de la Constitucidn, corresponde al Congreso “..promover
politicas diferenciadas que tienden a equilibrar el desigual desarrollo relativo de provincias y regiones...”.

También es parte de la planificacidn regional la de las dreas metropolitanas producidas por la yuxtaposicién de
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funciones y responsabilidades de dos o0 mds municipios o0 comunas, como son los grandes conurbanos asiento
de gran parte de la poblacion en la mayoria de los paises latinoamericanos. Estos tres ultimos tipos de
planificaciones territoriales componen la llamada planificacién sub-nacional en el léxico de los organismos
internacionales.

El proceso de integracién entre naciones estd generando un nuevo tipo de planificacion denominada
supranacional, como lo es la concurrente con las asociaciones econémicas (y aun politicas) entre naciones
como el Mercado Comun Europeo, el Mercosur, por citar sdlo algunos ejemplos mas conocidos.

Planificacion y Sistemas Politicos. Toda sociedad, todo Estado, toda actividad publica o privada requiere de un
plan detallado o exhaustivo, expreso o tdcito. De todas formas, seglin sea el fundamento ideolégico de un
sistema politico, éste tendra determinadas caracteristicas planificadoras con un mayor o menor grado de
intervencidn en la sociedad. No hay un modelo Unico sino situaciones disimiles producto de una determinada
visién de cada Estado y el consenso de la propia sociedad, en un tiempo y espacio determinados.

En general, se pueden mencionar dos grandes modelos de planificacién, desde el punto de vista de los sistemas
politicos:

1. Planificacién en naciones sin _existencia de una economia de mercado como es el caso de los sistemas

marxistas. Es apropiado caracterizar esta situacidén por la existencia de una planificaciéon central autoritaria o
imperativa. A partir de una autoridad maxima planificadora se coordina la asignaciéon y disponibilidad de
insumos (propios o importados) que se han de procesar para satisfacer las diferentes necesidades
“preestablecidas” de la economia por parte de una autoridad central. Los diferentes sectores o subsectores de la
economia se encargan de la ejecucion de sus respectivas cuotas asignadas dentro del proceso planificador
central.

La distribucién estatal de los resultados de la produccién se consideran dentro del mismo esquema basico:

satisfacer las necesidades de la poblacion de acuerdo con el “patrén” de referencia del plan. Modelo central y
autoritario con niveles de produccién prefijados por el Estado son considerados esencialmente prioritarios con

los consiguientes sacrificios por parte de los restantes sectores econémicos.

La planificacién central, como una forma mads de concentracién de las decisiones macroeconémicas, en el centro
mismo del poder es caracteristica de la economia marxista, que al impedir un minimo grado de libertad,
indispensable para todo proceso creativo, ha demostrado su fracaso. La “perestroika” y la “glasnost” han sido
respuestas liberalizadoras en el mundo soviético a fines de la década del 80 para revertir el negativo cuadro de
resultados de politicas planificadoras centralistas, autoritarias y burocratizadas.

2. Distinta es la naturaleza de la planificacidon en paises de sistemas de economias de mercado. En el marco de

los sistemas politicos capitalistas el grado de intervencidn estatal es muy disimil. Asi, suele hablarse de paises
capitalistas liberales de muy escasa intervencién gubernamental, y paises de economia mixta, cuando el grado
de influencia estatal es mayor. Aun en las tendencias cuyos fines son morigerar la participacion estatal
(desestatizacidn) pueden observarse dos perfiles en materia de planificacién:
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a. La planificacidn concertada, basada en el acuerdo (o consenso) del sector privado y el sector publico, con
la participacion de las organizaciones de trabajadores y de consumidores. Es propio de los paises donde la
participacidon del Estado no se da solamente en su calidad de interventor sino también de productor.
Constituyen una forma de vincular y armonizar intereses contrapuestos de la economia y de la sociedad, al

tratar los problemas del crecimiento, la distribucion y la estabilidad. El interés del productor, las necesidades
de la distribucion, los niveles del ingreso del trabajador, las demandas de los consumidores, las exigencias de
la prestacion de los servicios que asume el Estado son demasiado complejas para que estén en manos de un
solo sector de la sociedad. Sus resultados, aunque imperfectos, son alentadores habiéndose logrado
importantes avances al lograr acuerdo entre los diversos sectores. Se pueden instrumentar a través de
“pactos sociales”, como las actas de concertacion econdmico-sociales en Argentina en 1973, o la firma de
acuerdos institucionales nacidos con la democratizacion espafiola a principios de la década del “80, y/o con
la constitucién de instituciones sectoriales, como consejos econdmico-sociales incorporados o no con
jerarquia constitucional. Estas instituciones corporativas defensoras de los intereses sectoriales, que de
manera alguna deben reemplazar a las instituciones legislativas representativas del interés general, han
tenido diverso éxito en paises europeos, fundamentalmente Francia y Bélgica. En Argentina se han
intentado algunos ensayos con jerarquia constitucional en provincias como Cérdoba y La Rioja. Y mediante
decreto presidencial se constituyd en 1993 el “Consejo de la Produccion, Inversion y Crecimiento”,
coordinado por el Ministerio de Economia de la Nacidn con la participacion de numerosos representantes de
intereses sectoriales. En mayo de 1996 se crea como organo consultivo el “Consejo del Trabajo y el Empleo”
dependiente de la Presidencia de la Nacion.

Incluso la concertacidn es posible dentro del propio Estado con los denominados “contratos-plan” en que se
establecen formalmente derechos y obligaciones entre niveles politicos y ejecutivos para el cumplimiento de

objetivos, asignacion de recursos y medicion de resultados en un periodo determinado.

La concertacion como pacto o negociacidn no nos debe parecer extrafia ni repudiable. Hace a la esencia de toda
actividad humana. Es la resultante de la politica como valor comunitario. Y aun en el dmbito privado, técnicas
como la “resolucion de conflictos” procuran integrar mediante acuerdos los objetivos disimiles o antagdnicos de

una actividad.

b.

Con un grado menor de intensidad la planificacidn indicativa define el limite de la intervencién del Estado en
los paises con gobiernos liberales. Sus planes consisten en fijar una frontera en la produccion estatal y el
modo de distribucidn de los bienes y de los servicios publicos. Basada en el principio de “premios y castigos”
promueve la creacién de mecanismos de motivacién para la empresa privada orientados al incremento del
proceso productivo, de la generacién del empleo, de la diversificacién de la produccién. Para lograr estos
resultados el Estado puede recurrir a un variado conjunto de mecanismos de proteccion aduanera,
incentivos tributarios, preferencias crediticias, promociones regionales, entre los mas importantes. La
planificacidn indicativa, a pesar de sus imperfecciones, es un dinamico instrumento de naturaleza coercitiva

para el Estado y orientador para el sector privado.

Historia de la Planificacion en el Siglo XX. Antecedentes de “planificaciéon autoritaria y centralizada”, los

encontramos en los regimenes socialistas-marxistas en sus distintos “planes quinquenales”, pero también en sus
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contrapuestas ideologias extremas. Tanto la Alemania nazi o la Italia fascista (décadas del 30 y del "40)
utilizaron instrumentos de planificacidon severamente obligatorios.

Hasta hace tiempo (década del "30 en EEUU y del 50 en América Latina) como expresa Petrei “...no se habia
suscitado una voluntad de organizar un sistema de planificacidn, debido al preconcepto que planificar entrafiaba
la identificacion de esa técnica como una herramienta exclusiva de las economias socialistas (economias
centralmente planificadas) en la tarea de asignar recursos; incompatible con las reglas de juego del mercado. Se
consideraba la planificacién como antitesis del mercado...”. Por ultimo, es mds que oportuna su afirmacién de
que “...es tiempo que se reconozca el valor instrumental de la planificacion y de su aplicacién, compatible con
toda estrategia econdmica y social en el contexto de una economia de mercado...”

En Latinoamérica, a impulso de la CEPAL, en el marco de politicas de desarrollo se promovid una corriente
favorable a la planificacién integral, bajo el concepto de “capitalismo de Estado”. Concepcidn que prosperd en la
década del 50, se encuentra actualmente en crisis ante la extrema situacién de endeudamiento de los Estados y
bajo imperio de nuevas tendencias internacionales.

Ejemplos de planificacién indicativa encontramos en EEUU en la década del ‘30 bajo la presidencia de Roosevelt,
quien revoluciond las tradicionales concepciones liberales de la sociedad norteamericana, con su iniciativa del
“New Deal” y emprendimientos de obras publicas generadoras de mano de obra intensiva en el valle del
Tennesee. Se considera el primer antecedente de aplicacién de politicas keynesianas que aconsejaban la
conveniencia de una mayor interferencia del Estado en la economia.

Los instrumentos de planificacion concertada cuando se institucionalizan, se ejercen a través de los
denominados “consejos econdmicos y sociales”, como representativos de la participacion de los intereses
sectoriales.

Organos de planificacion. En toda organizacion existen distintos niveles, en cada uno de los cuales se debe llevar
a cabo un proceso de planificacion que tienda al logro de los objetivos definidos. Dichos niveles se pueden
dividir en:

e Alta Direccién: define el planeamiento estratégico. En el Estado, este rol es asumido por la autoridad
maxima del Poder Ejecutivo de manera coordinada con su gabinete de Ministros.

* Nivel Gerencial: lleva a cabo el planeamiento tdctico. En el Estado, estd a cargo de cada uno de los
estamentos dependientes de los Ministros (Secretarias, Subsecretarias, Direcciones).

e Nivel Operativo: llevan a cabo el planeamiento operativo. En el Estado, esta a cargo de las Jefaturas de
cada una de las areas dependientes del Nivel medio.

Planeamiento estratégico: tiene en cuenta la relacién de la organizacidon con su entorno como asi también

considera el pensamiento participativo para definir la direcciéon de la organizacion. El objetivo es la
competitividad (esto estda mas relacionado con la parte privada pero de todas maneras se aplica la competencia
del Estado con si mismo). Presenta la ventaja de permitir descubrir objetivos y le da cierta direccion a la
organizacion.
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Planeamiento tdctico: comprende los programas de accidén que establecen los objetivos directivos o los objetivos

intermedios, adecuando en el tiempo y en el espacio los medios y las acciones para su logro. Son los objetivos
que deben llevar a cabo las diferentes areas funcionales o divisiones.

Planeamiento operativo: consiste en definir acciones especificas para llevar a la practica los objetivos y las

politicas establecidas en la planificacién estratégica. Los objetivos operativos identifican resultados concretos,
fijando las prioridades y definiendo las funciones y responsabilidades para lograrlos. Por lo tanto deben ser
susceptibles de ser medidos y evaluados, siendo el insumo principal para la funcion de control.

Estructuras organizativas. No es facil definir anticipadamente la estructura organizativa mas adecuada.
Depende de multiples circunstancias y restricciones. Influye el modo politico adoptado, las estrategias de
desarrollo previstas, el medio ambiente nacional e internacional, el desarrollo tecnoldgico y los recursos
obtenibles, fundamentalmente, los humanos. En este prisma de multiples relaciones causa-efecto la tarea
gerencial debe armonizar y conducir multiples intereses contrapuestos entre los objetivos politicos del maximo
nivel del Estado (el gobierno), con las capacidades y posibilidades de las estructuras permanentes de la
administracion.

Las decisiones gerenciales pueden ser de dos tipos. Por un lado, programadas, tomadas de acuerdo con algun
procedimiento o regla predefinida, cuando no con cierta costumbre no en todos los casos racional. Toda
organizacion tiene politicas escritas o no escritas que simplifican la toma de decisiones ante situaciones
repetitivas que pueden predecirse en cierta forma o con un alto grado de probabilidad. Pretender que toda

"

decision sea programada (como ha ocurrido tradicionalmente en la administracion publica) es ir contra “...el
orden de las cosas...” limitando la creatividad del funcionario-gerente. La programacién es sin dudas un buen
instrumento, porque la ejecucion de acciones repetitivas o similares bajo reglas o procedimientos, permite que
la gerencia tenga mas tiempo libre para la creatividad y el desarrollo de nuevas ideas destinadas no solo a la
elaboracion de mejores productos publicos, sino a aumentar la propia productividad de las actividades

desarrolladas.

Un segundo tipo de decisiones son las no programadas, referidas a la solucidon de problemas singulares, atipicos
o no usuales. Es decir aquellos extraordinarios o que no se presentan frecuentemente, para ser materia de un
procedimiento que por su importancia merezca un tratamiento gerencial especial.
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7.b) Programacion: concepto. La Planificacion, la Programacion y el Presupuesto: sus vinculaciones.

Programacion: Concrecidon a corto plazo de la planificacion. La programacién sirve como instrumento de accién
para concretar en el mediano y corto plazo los propdsitos y estrategias globales de largo plazo definidas en la
planificacidn. La eficacia de un sistema de programacién anual depende, fundamentalmente, en no aferrarse a
una sola alternativa sino, por el contrario, estar alerta para lograr un prondstico sobre las contingencias que
sean mas probables a medida que transcurre el tiempo. La flexibilidad en la programaciéon debe permitir
responder oportunamente a los requerimientos en el cumplimiento de las metas del plan, adecuandose a la
evolucion de los indicadores econdmicos. Y aun cuando estas se desarrollen dentro del curso menos deseable y
probable de entre las varias contingencias consideradas, una buena programacion debe efectuar sus propdsitos
bajo alternativas de escenarios “normales-pesimistas-optimistas”. Una programacion consistente debe contar
con un “sistema alerta” advirtiendo probables desvios, con escenarios de recomendaciones de medidas
alternativas y evaluaciéon de “cursos de acciones” posibles.

Presupuesto: Instrumento de Planificacion y Asignador de Recursos de la Programacion. Todo esquema de
planificacién y programacion esta intimamente ligado (por sus reciprocos impactos) con el presupuesto del
sector publico por su caracter de asignador de los recursos financieros. En el Estado moderno no se concibe
hablar de programacion sin presupuesto y viceversa, con lo cual la “programacion presupuestaria” se convierte
en uno de los mas importantes instrumentos en la toma de decisiones publicas. Al presupuesto le compete la
asignacion de determinados recursos (es decir los “financieros”) para concretar la concurrencia de recursos
reales necesarios para la actividad gubernamental. Es el instrumento que ordena la capacidad de compra y
pagos del Estado, materializando las orientaciones y objetivos que prevén los demads instrumentos de
planificacidn y programacion.

Es sabido que los planes de largo y mediano plazo se elaboran en términos de agregados y variables
macroecondmicas para el conjunto de la realidad nacional, regional, provincial o municipal, segun sea el orden
de gobierno involucrado, como es habitual que no alcancen el nivel de concrecidn necesario para determinar los
requerimientos y satisfacer las necesidades que exige la accion cotidiana de gobierno, la concrecién a corto
plazo debe realizarse mediante una programacién operativa anual. Ello es posible de conseguir a través del
presupuesto del sector publico que precisa en una concepcidn tradicional, las asignaciones financieras
necesarias. Pero ademas, en una concepcion moderna, sefiala los objetivos y medios para la consecucién de las
politicas gubernamentales. Asi, el presupuesto, a través de todas las etapas de su proceso, resulta el
instrumento mds idéneo para concretar y lograr el cumplimiento de propdsitos definidos en los planes de
desarrollo econdmico y social.

Planificaciéon, Programacion y Presupuesto: sus vinculaciones. Los sistemas de informacion gerencial
representan un método formal de poner a disposicién de la administracién, informacién exacta, oportuna y
necesaria para facilitar el proceso de toma de decisiones, permitiendo que se lleven a cabo racionalmente las
funciones de programacidn, operacidn y control. La importancia de los sistemas de informacidén es que acotan la
incertidumbre y disminuyen el riesgo.
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Desde dicha concepcion productivista, la planificacion de las actividades gubernamentales requiere de un
conjunto de elementos fundamentales. Partiendo de la definicion de los objetivos a desarrollar, se deberan
determinar los cursos de accidn y procedimientos para alcanzarlos, ademds de una eficiente combinacién de los
recursos reales (humanos, técnicos y materiales) necesarios para la producciéon de bienes y servicios.
Indudablemente este complejo proceso de transformacién requiere de una ajustada coordinacion del sistema
de produccidén para garantizar las metas organizacionales. La evaluacién de resultados en la gestién publica no
posee las caracteristicas objetivas con que suele medirse en la actividad privada. En el sector privado los
resultados de la programacion de operaciones se validard a través de la competitividad que, requiriendo
determinados parametros de utilidad, determina el éxito o fracaso del desempefio empresario. Medicion que
puede aplicarse (y no siempre) en el subsector empresas del Estado, por tratarse de un financiamiento de la
produccidn a través del precio con asignacidn de recursos dada por las caracteristicas del mercado. En cambio,
en el resto del sector publico (el subsector gobierno propiamente dicho) se manifiesta la imposibilidad en
establecer una relacion directa entre el costo del servicio y el recurso mediante el cobro de un precio o tasa. En
estos casos, es conveniente su financiacion a través del impuesto. Asi, el presupuesto se convierte en el
instrumento mds idéneo para la asignacién de los recursos econdmicos. El presupuesto como proceso
interactivo de planes, programas, proyectos y recursos utilizados, refleja las relaciones insumo-producto de las
metas previstas con el mayor grado de eficiencia, eficacia y economicidad. En definitiva, es responsable (como
asignador de recursos) de prever en cifras y, para un periodo de tiempo, la futura actividad del Estado para el
cumplimiento de sus cometidos. Ademas, expresa el impacto econdmico sobre la sociedad en funcion de sus
gastos y recursos previstos.

La actividad financiera del Estado (medida a través del presupuesto) es uno de los insumos mas importantes en
la coordinacién del programa econdmico del sector publico con la planificacién econdmica global. Y es ademas,
un instrumento que facilita la fiscalizacion por parte de la opinién publica y de los érganos de control respecto
de la actividad financiera del gobierno.

En cualquier organizacién se necesita prever un contexto integral con diferentes escenarios posibles que
permitan decidir sobre el complejo espectro de alternativas futuras. Si bien los acontecimientos futuros tienen
un alto contenido de incertidumbre y riesgo, es importante contar con informacién probabilistica del posible
desempenfio del conjunto de variables y parametros que condicionardn un determinado suceso. En el proceso de
prevision (decidir hoy lo que se debera hacer mafiana), es habitual confundir o utilizar indistintamente los
conceptos de planificacion, programacion y presupuesto.

José Maria Las Heras establece una escala jerarquica que denomina 3P (Planificacion — Programacién —
Presupuesto). Cada uno de ellos se interrelacionan desde un punto de visto sistémico, dado que no existen ni
divisiones tajantes ni situaciones estaticas. Sus vinculaciones son de naturaleza dindmica componiendo un
sistema interactivo.

El contenido de las 3P sirve de marco referencial en todo proceso de toma de decisiones publicas, y en particular
por sus implicancias sobre la gestion de la gerencia estatal.
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Fase planificacion. Comprende el conjunto de propdsitos, politicas y estrategias de caracter genérico con
asignacion global de los medios, para su cumplimiento en el mediano y largo plazo, entendiéndose como:

v Propdsito o misidn: es la finalidad general de una organizacion en la satisfaccion general de necesidades

colectivas Por ejemplo: brindar servicios de salud a la poblacion.

v' Objetivo (general): es el logro a obtener en un espacio y tiempo determinados. Por ejemplo: promover un

plan de vacunacion integral a nifios de 0 a 12 afios en un quinquenio.

v’ Estrategia: conjunto de alternativas, con exposicidn general de recursos disponibles de diversa indole para el
cumplimiento del objetivo propuesto. Por ejemplo: Estrategia A (vacunacion con recursos estatales propios
y obligatoriedad de los padres como responsables de la vacunacion de sus hijos) o Estrategia B (vacunacion
con participacion comunitaria y campafa persuasiva). La estrategia se define cuando se opta por una
alternativa, se esta optando por una politica.

v’ Politicas: elegida una estrategia, son las decisiones institucionales para organizar los recursos en funcién del
objetivo senalado. Seleccionada la estrategia B, por ejemplo, se puede disponer la creacién de organismos
participativos, uso de medios de comunicacién masiva, etc.

Fase Programacion. Definida una alternativa de planificacién se requieren insumos y recursos financieros
necesarios para su concrecion. La seleccidn de la alternativa tecnoldgica dird si hard uso de la mano de obra
intensiva o de capital intensivo. Programar significa precisar e identificar los insumos materiales, humanos y
técnicos necesarios para el cumplimiento de objetivos concretos con expresidon de metas (productos finales) a
suministrar en un mediano o corto plazo, para la satisfaccién de necesidades colectivas. Sus implicancias
financieras deberan ser apreciadas en la fase ulterior del presupuesto. Pero toda programacién requiere un
conjunto de procesos y reglas, en el sentido de las definiciones de los circuitos administrativos:

-Proceso: conjunto de pasos o fases a seguir para el desarrollo de la programacion. Si desedramos asi,
ante la alternativa participativa de un plan de salud, la creacion de organismos de participacion podriamos:

*Paso 1: efectuar el llamado previo a interesados.
*Paso 2: creacidén de un comité o consejo de gestion.
*Paso 3: dictado de normas para el tratamiento participativo.

-Reglas: abarca el conjunto de dispositivos especificos con asignacion de derechos y obligaciones de los
diferentes responsables en cada fase de un proceso. Por ejemplo en paso n: instrumentacién de un reglamento
del organismo de participacidn y concertacién.

Fase Presupuesto. Comprende las asignaciones financieras, o recursos monetarios, asignados para dotar de
capacidad de compra y de pago para la obtencidn en el corto plazo de los medios no financieros, incluidos en la
programacion y destinados al cumplimiento de los “objetivos concretos” definidos.
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Sefialamos insistentemente la interrelacion entre distintas partes o sistemas. Esto ocurre estrechamente en las
relaciones entre recursos reales (propios de la programacién) y los recursos financieros, caracteristicos del
presupuesto. La simbiosis “programacién-presupuesto” (y la de la primera con la planificacion) con sus multiples
interacciones, fundamenta el desarrollo de las modernas técnicas presupuestarias “por programas”, “por
resultados”, “por objetivos” y diversas variantes. Existe, asi, una permanente busqueda de coherencia en la
definicién de los objetivos concretos, las demandas reales de recursos (personales, materiales, técnicos) con la
necesaria asignacién de recursos financieros.

Programacion Presupuestaria. La vinculacién Programacion-Presupuesto. La programacion (considerada un
principio presupuestario en el dmbito de la reforma argentina) esta contemplada en los articulos 14, 26, 30, 34 y
48 de la Ley 24156. El presupuesto en su concepcion moderna, se entiende como el proceso de asignaciones
financieras de gastos y recursos para el cumplimiento de “objetivos concretos”, expresadas en lo posible
mediante unidades de medidas. No es la mera asignacion de fondos monetarios sino que prevé una dindmica
interaccion con el proceso de planificacion y de programacién, y sus conexiones con el entorno social,
econdmico y politico. La simbiosis “programacién-presupuesto” ha dado origen a diversas técnicas de
programacion presupuestaria, siendo la mas conocida el “presupuesto por programas”. Existen ademas otros
instrumentos de programacion presupuestaria con diferencias mas de forma, o de procedimiento que de
sustancia. Se pueden contar como experiencias importantes las técnicas de “presupuesto por resultados”,

|ll
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“presupuesto por demanda”, “presupuesto por objetivos”, “presupuesto base cero”.

Planificacién, Programacién, Presupuesto y Evaluacién (Miguel Angel Bolivar). El Presupuesto debiera
preocuparse en contribuir al logro de lo esencial. En ese sentido, la alineacidn de manera centralizada, desde el
Ministerio de Hacienda, deberia darse en cuanto a Objetivos Presupuestarios (OP) de caracter prioritario, de
naturaleza plurianual y de seguimiento anual, que se vinculan en el mediano plazo con el Plan (por ejemplo,
orientaciones estratégicas, acuerdo nacional, estrategia de lucha contra la pobreza) y las prioridades de politica
publica del Gobierno.

Se requiere construir un conjunto de extension razonable de indicadores de desempefio (fundamentalmente de
productos y resultados), en los cuales la vinculacién entre los indicadores financieros y no financieros esté
razonablemente clara.

Un sistema global de indicadores podria llegar a tener varios miles de indicadores imposibles de seguir y evaluar
a nivel central, siendo indispensable una centralizacion normativa y una descentralizacion operativa sobre el
particular. Es decir, por medio del control y seguimiento de indicadores ya no tan estratégicos sino mas bien de
gestién, que sean parte de los sistemas de informacidn y apoyo al proceso decisional en cada dependencia, y no
necesariamente parte integrante de un sistema de evaluacion de desempefio a nivel central.

Para este autor existen cuatro macroprocesos globales. El primero la Planificacion Estratégica, debiera
efectuarse a una escala macro o gubernamental y para un horizonte temporal de mediano y largo plazo. La
visién de desarrollo del pais, es resultado natural de este proceso, que para ser operacionalizable desde la
perspectiva de la gestidon estatal debe tener indicadores que permitan medir el logro de los objetivos
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planteados. Dichos indicadores deben tener metas objetivas, valores del indicador que se esperan alcanzar en
un determinado periodo de tiempo y a un costo estimado, compatible con las restricciones econdmicas globales.

En el marco de la consecucién de dichos objetivos de desarrollo, existe otro proceso, no tan general como la
planificacidn estratégica estatal ni tan especifica como la presupuestacidn programatica e institucional. Es la
denominada Programacion Téctica. En ella se establecen y costean los principales cursos de accidn (programas
publicos fundamentales) indicando las metas anuales a alcanzar para cada indicador en el contexto de un

escenario fiscal plurianual.

Aqui se define qué se quiere lograr en los ejercicios fiscales subsiguientes y cudntos recursos publicos se
destinaran a dichos propdsitos. El resultado central en éste proceso es la elaboracién de una marco fiscal de
mediano plazo (Presupuesto Plurianual) y la determinacion de los Objetivos Presupuestarios sobre la base de los
cuales se estructurard el Presupuesto.

En tercer lugar, el proceso de_Presupuestacién del tipo operativa, de periodicidad anual, consiste en especificar

como se ejecutaran a lo largo del afio fiscal los cursos de accidn previstos en el proceso anterior.

Es decir, quién los ejecutara, como, cuando, con qué tipo de recursos, provenientes de qué fuente de
financiamiento, a través de qué programa de gasto, y sobre todo, cdmo se comprobard si se estd logrando la
meta prevista a lo largo del proceso de la accién publica. La generacion de informacion sobre el desempeiio a
nivel de insumos, productos y resultados asi como la aplicacién de una contabilidad con base devengada resulta
fundamental.

Finalmente, se tendria un proceso de evaluacion retroalimentadora, que debiera permitir seguir y controlar el
cumplimiento de los OP y contribuir a verificar el logro de los objetivos estratégicos. La adecuada articulacion de
los procesos antes referidos dependera de como se sistematiza, procesa, analiza, usa y difunde la informacion.

Articulacién y diferencias. El Presupuesto es un instrumento de gestion que sirve tanto a las instancias
operativas como estratégicas del Gobierno, pues no solo es un instrumento fundamental de programacién
econdmica y social, sino también un instrumento de gobierno y administracion.

Es interesante ver cémo el grado de articulaciéon entre el plan y el presupuesto se incrementa a medida que el
nivel de agregacidn se reduce. La articulacidn entre lo que se quiere hacer (la planificacion) y los medios de que
se dispone para hacerlo (la presupuestacion) son como las dos caras de una misma moneda. Si una planificacién
esta bien hecha no puede dejar de considerar cdmo y con qué medios hara realidad eso que persigue y si un
Presupuesto esta bien hecho no puede dejar de considerar los fines que pretende alcanzar con los medios que
ejecuta.

Sin embargo, las diferencias entre el Plan y el Presupuesto se hacen evidentes:

-El proceso presupuestario es explicito, jerarquizado, cronometrado y legalizado, en tanto que el
proceso de planificacién no.

-El presupuesto es un instrumento de corto plazo, en tanto que el Plan es de mediano o largo plazo.
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-El presupuesto asigna recursos y responsabilidades entre los gestores, en tanto que el Plan tiene una
perspectiva mas programatica y el logro de los objetivos que plantea requiere coordinacién intersectorial.

-El presupuesto es generalmente aprobado por una Ley del Congreso, en tanto que el Plan es aprobado
por el Ejecutivo y el Legislativo solo lo conoce.

-El componente de economia politica del presupuesto es mas importante que en el caso del plan.

-La sociedad civil ha ido aprendiendo que tener los créditos presupuestarios asignados otorga una
probabilidad mayor que “algo” se podra hacer.

-El presupuesto siempre ha existido, en cambio el Plan no.

-El Plan es visto como una formalidad administrativa y no como un instrumento de gestion, como es el
presupuesto.

-La tradicional elaboracion del presupuesto ha creado una burocracia estable frente a la volatilidad del
recurso humano en los érganos de planificacion.

-La cantidad de informacién para elaborar un presupuesto estd por lo general mds a mano que para
estructurar un plan operacionable. Lo mismo sucede para identificar indicadores de desempefio y metas a
alcanzar.

-La cantidad, composicién y calidad de técnicos y funcionarios familiarizados con los conceptos
presupuestarios es superior a aquellos capacitados en politicas y programas, y demas instrumentos de la
planificacion.

-La elaboracién del plan se hace muchas veces de cara al ciudadano, al tratar de explicitar objetivos y
metas de politica que sean comprensibles por los distintos actores politicos, sociales y econdmicos. En cambio,
el presupuesto se estructura usando una terminologia propia de especialistas.

La integracion del presupuesto y el plan requieren de un espacio comun, en el cual se pueda conciliar la
naturaleza propia de cada proceso. Pareciera que un marco fiscal de mediano plazo es el instrumento para
conciliar el corto y el largo plazo, los deseos de gasto y las posibilidades de ingreso, en un escenario
intertemporal con una perspectiva mayor a la anualidad.
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7.c) Presupuesto Publico: concepto. Evolucion histérica del presupuesto publico.

Jesse Burkhead, en el libro “El Sistema Presupuestario Gubernamental”, dice que la palabra presupuesto
designaba la bolsa monetaria o bolsa publica que servia como receptaculo para las rentas publicas con las que se
atendian los gastos del Estado. En Gran Bretafia el término se utilizaba para describir el saco de cuero en el que
el Canciller de la Tesoreria llevaba al Parlamento un estado de las necesidades publicas y de los recursos con los
que contaba el Gobierno. Con el tiempo, el término “presupuesto” empezd a utilizarse para designar los
documentos que el saco contenia, o sea los planes respecto a las finanzas gubernamentales que eran
presentadas a la legislatura para su aprobacién.

Al estudiar la actividad financiera vimos que para realizar sus fines el Estado necesita efectuar gastos y obtener
recursos. Ello implica manejar importantes sumas de dinero que, por un principio de orden, deben ser
calculadas y autorizadas de antemano.

En materia financiera, los Estados modernos tienen una actividad planificada en forma precisa; el conjunto de
sus gastos y sus recursos es previsto por adelantado, para un periodo que, generalmente, es de un afio segun un
cuadro detallado que tiene caracter obligatorio. En principio, ningun gasto puede ser efectuado, ni ningun
ingreso percibido si no se encuentran incluidos en el plan. Este programa financiero anual es lo que se denomina
“presupuesto”.

Podemos definir al presupuesto diciendo que es un acto de gobierno mediante el cual se prevén los ingresos y
los gastos, y se autorizan éstos ultimos para un periodo futuro determinado, que generalmente es de un afio.
Asimismo, se puede definir al presupuesto publico como la expresidn financiera del plan de gobierno. Esto es, la
idea de que el presupuesto es una declaracidn de intenciones de las autoridades en cuanto a qué gastos
realizardn y qué fuentes de recursos utilizaran para solventarlos. Sin embargo, tal vision es un tanto estrecha ya
gue no contempla otros aspectos de la institucion presupuestaria. Asi, el presupuesto publico puede definirse
como un documento y un instrumento de programacion econdmico-social, de gobierno y administracién,
originado en un acto legislativo.

La riqueza de la informacién contenida en los presupuestos es muy importante por su volumen y relevancia. En
general, en materia de politica publica lo que no esta en el presupuesto no existe, ya que no cuenta con fondos
para llevarse a cabo. De este modo, el conocimiento de la realidad presupuestaria de los distintos niveles de
gobierno y organizaciones del Estado resulta Gtil en multiples planos, desde el meramente académico hasta el
fundamentalmente politico, y brinda a las instituciones de la sociedad civil y a la ciudadania en general
herramientas para controlar e incidir en las acciones de gobierno.

En cuanto al rol del presupuesto se lo puede considerar un instrumento de gobierno ya que plasma, con cierta
coherencia e integracion financiera, las acciones que va a llevar adelante el Estado en un periodo de tiempo.
Vale destacar que para poder desempefiar mejor este papel deberia, ademas de enumerar los gastos a realizar,
desglosar las actividades, definir las politicas y explicitar los objetivos, cuestiones contempladas en el modelo de
presupuesto por programas, que permitirian a su vez cierta planificacion, en el sentido de programar,
fundamentalmente en el corto plazo, la provision publica de bienes y servicios, las necesidades de
financiamiento y los efectos macroeconémicos asociados a tales acciones.

A nivel administrativo, la identificacion de actividades, responsables, productos y politicas brinda condiciones
para una mejor division del trabajo y, en tal sentido, funciona como una guia operativa.
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Finalmente, su cardcter de acto legislativo no puede subestimarse, ya que es lo que permite visualizar su
caracter politico. Si bien todo presupuesto, en cuanto plan de gobierno, es politico, ya que corresponde a los
ideales y la visién de un determinado conjunto de autoridades democraticamente elegidas, hay que destacar
que, en el plano legislativo, se pone mas claramente de manifiesto esta dimensién politica al producirse un
espacio de debate y negociacion respecto a los objetivos y medios, propio de la division de poderes.

El Dr. Cayetano Licciardo explicaba que “el presupuesto depende de la politica. Seria ocioso discutirlo porque es
sabido que aun cuando adquiere forma de calculo financiero, es un programa que viene a informar al pais en
orden lo que el gobierno se propone hacer, mediante el operar de los funcionarios publicos, que son los
encargados de la gestion, como ejecutores de la voluntad del Estado en el campo de las realizaciones
concretas.”

En definitiva, desde un punto de vista sistémico se puede definir al presupuesto como un sistema integrado por
un conjunto de politicas, normas, organismos, recursos y procedimientos utilizados en las diversas etapas del
proceso presupuestario por los organismos publicos, que requiere para su funcionamiento de niveles
organizativos de decisidn politica, unidades técnico-normativas centrales y unidades periféricas responsables de
su operatividad. En la Argentina, las normas de administracion financiera definen a la Oficina Nacional de
Presupuesto como el érgano rector del sistema presupuestario.

El presupuesto publico tiene una serie de caracteristicas propias de una estimacién futura con cierto grado de
probabilidad. Por lo tanto, en materia de gastos y recursos opera de manera diferente. Veamos algunos
ejemplos.

En los gastos, los topes que fija el presupuesto pueden ejecutarse hasta el nivel maximo de las respectivas
asignaciones financieras; en cambio, en los recursos no hay limites ni techos, ya que no se deja de recaudar aun
cuando se haya llegado al nivel previsto en el presupuesto.

En los plazos, las disposiciones relacionadas con los gastos nacen y mueren en el transcurso del ano
presupuestario. En los recursos, son de continuidad temporal, producto de las normas que dan origen a los
impuestos u otros gravamenes que son anteriores a la norma presupuestaria.

Esto ultimo también determina una diferencia con respecto a la legalidad. Los gastos se originan en la propia ley
de presupuesto, mientras que en materia de recursos las previsiones se realizan sobre la base de normas
preexistentes relacionadas con el sistema tributario.

Presupuesto como institucion de la Republica. Se trata de responder al interrogante de qué es el presupuesto
desde el punto de vista esencial, para lo cual se analiza la importancia del presupuesto para el funcionamiento
de la forma republicana de gobierno. El presupuesto publico ha evolucionado en vinculacién con el sistema
representativo de gobierno y la importancia econdmica de sus actividades, reflejadas en el mismo.

Juan Bautista Alberdi, en su libro “El Sistema Econdmico y Rentistico de la Confederacién Argentina”, escrito en
1853, dice con relacidon a la creacidén y destino de los Fondos del Tesoro: “El poder de crear, de manejar, de
invertir el Tesoro Publico, es el resumen de todos los poderes, la funcién mas ardua de la Soberania Nacional. En
la formacién del Tesoro puede ser saqueado el pais; en la eleccién y la cantidad de los gastos puede ser
dilapidada la riqueza publica”.

¢Coémo evitar que el Gobierno incurra en tales excesos al ejercer la soberania del pais delegada para crear el
Tesoro y aplicarlo? ¢ Cédmo conseguir que los principios econdmicos y rentisticos de la Constitucion prevalezcan
en las leyes y en los actos de gobierno?
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Ello consiste en dividir el poder rentistico en dos poderes independientes: por un lado, el poder de crear los
recursos (poder atribuido al Poder Legislativo) y, por otro lado, el de administrar y emplear esos recursos en los
gastos designados por la Ley (poder atribuido al Poder Ejecutivo).
Asi, las clausulas del articulo 75 de la Constitucién Nacional demuestran que sélo el Congreso estatuye sobre la
creacion de los recursos del Tesoro Nacional. Por este articulo se establecen las atribuciones del Congreso
(legislar sobre las aduanas e imponer derechos de importacion y exportacion; imponer contribuciones; contraer
empréstitos; disponer el uso y la venta de tierras fiscales; y, asimismo, arreglar el pago de la deuda; fijar el
presupuesto y aprobar la cuenta de inversion; acordar subsidios a las provincias; etc.) pudiéndose ver que una
parte importante del poder soberano delegado al Congreso argentino es de naturaleza rentistica.
En las atribuciones citadas en el articulo 75 puede tener lugar la creacion de recursos para la caja del Tesoro
Nacional. Siendo exclusivamente del Congreso el ejercicio de esas atribuciones, se sigue que ningun recurso
publico debe ser creado sino por intermedio de una ley. Pero, a la vez que la ley es la Unica que crea los recursos
del Tesoro, ella es también la que cada afio determina como, en qué objetivos, en qué cantidad deben ser
gastados los recursos recaudados. Ello es asi porque corresponde al Congreso fijar anualmente el presupuesto
de gastos de la Administracién de la Nacidon y aprobar o desechar la cuenta de inversion (articulo 75, inciso 8).
Esa ley de presupuesto es el consentimiento que presta el pais al programa o presupuesto de entradas y gastos
de la Administracidén General, formado y ofrecido en proyecto por el Poder Ejecutivo en su caracter de Jefe de la
Administracién del pais (articulo 99, inciso 1). Sancionada esa ley, el Poder Ejecutivo no puede percibir recursos,
ni efectuar gastos que no estén mencionados o autorizados en ella.
Dos elementos esenciales concurren a la formacion de esa ley:

1) el célculo de las rentas o entradas

2) el calculo de los gastos o salidas en que deben ser invertidas.
Si la regla para conocer cuanto debe gastarse es conocer cuantos fondos se tienen para ello, importa a la buena
economia del pais que la ley de presupuesto (de gastos) empiece por fijar el calculo de las entradas del afio. Asi,
el Congreso mismo, conociendo los medios de que puede disponer, se abstendra de aplicar gastos excesivos por
falta de medios, y ajustara todos los servicios publicos a las facultades reales y ciertas del pais.

La division de poderes, caracteristica tipica de una forma republicana de gobierno, se considera como la mas
eficaz garantia de las libertades publicas. A través de ella se diferencian las tres funciones propias de todo
gobierno: legislar, ejecutar, juzgar. No obstante la divisidn de poderes, debe procurarse su coordinacién para el
cumplimiento de la funcion de gobernar. En el sistema constitucional argentino dicha coordinacién se
manifiesta, por ejemplo, mediante la colaboracién en la formacidén y sancién de las leyes, a través de la
elaboracion de proyectos que el Poder Ejecutivo envia al Congreso y el ejercicio de sus facultades de veto. El
Poder Legislativo coopera en funciones ejecutivas cuando, por ejemplo, fija el presupuesto de gastos.
El Predmbulo de la Constitucidn Nacional enuncia, entre otras cosas, los fines que con ella se persiguen, que
bien se pueden considerar como los fines del Estado: constituir la unién nacional, afianzar la justicia, consolidar
la paz interior, proveer la defensa comun, promover el bienestar general y asegurar los beneficios de la libertad.
Los articulos de la Constitucion vinculados con la institucion presupuestaria son:

*4: sobre los recursos del Tesoro Nacional destinados a la atencién de gastos de la nacion;

*16: sobre la igualdad como la base del impuesto;

*17: establece que solo el Congreso impone contribuciones;
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*52: asigna a la Camara de Diputados la iniciativa en las leyes de contribuciones;

*75: atribuciones del Congreso de establecer derechos de importacién y exportacién y contribuciones,
contraer empréstitos y arreglar el pago de la deuda y aprobar el presupuesto y la cuenta de inversion;
*85: sobre el control externo del sector publico;

*99 y 100: atribuciones del Poder Ejecutivo y del Jefe de Gabinete de Ministros, encargado de enviar al
Congreso el proyecto de presupuesto, recaudar las rentas y ejecutar su inversion.

Asi, el Presupuesto es una institucion fundamental de la forma republicana de gobierno. Se dice que es una
institucion porque hace al establecimiento o fundacién de la Republica. A su vez, el presupuesto se ubica en el
cuadro organico del Estado, o sea en su organizacion.

El presupuesto es una institucién fundamental porque hace factible el ejercicio del Gobierno a través del poder
de decidir sobre la consecucién de los fines del Estado y la eleccién de los medios para alcanzarlos, que
corresponde al Congreso Nacional. Como ya se menciond, corresponde al Congreso crear los recursos y votar los
gastos publicos y es el presupuesto el que hace posible el ejercicio del poder de administrar que corresponde al
Poder Ejecutivo, ya que éste recauda y emplea los recursos en gastos autorizados.

El presupuesto es una institucién fundamental porque hace factible el control de la gestidn del gobierno, a
través de la discusidn publica y de la determinacién del origen de los medios y su destino. Se trata de un control
previo, que luego sera posterior mediante la Cuenta de Inversion.

Las funciones del presupuesto. Aqui se ve al presupuesto como instrumento o herramienta y no como
institucion, tal como se vio en titulos anteriores. El presupuesto como instrumento se puede considerar desde
distintos puntos de vista. Se distingue asi entre:

1) Funciones Tradicionales (instrumento de gobierno)

2) Funciones Modernas (instrumento econdmico)
En cuanto a las Funciones Tradicionales:

a) El presupuesto es un plan financiero: es un esquema de la actividad financiera del Estado y un

proceso derivado de la misma. Se refiere al conjunto de acciones a desarrollar para proveer al Estado de medios
financieros con los cuales cumplir las funciones o fines del gobierno.
El presupuesto es la expresion financiera de la politica del gobierno, procurando asignar los recursos escasos a
las necesidades crecientes. Se trata de disponer de medios financieros, en la magnitud y oportunidad necesaria,
para realizar los gastos. El presupuesto, como plan financiero, es un instrumento de manejo de la tesoreria, o
sea, del manejo de fondos, tratando de coordinar el flujo de ingresos con el de pagos, evitando el descontrol.

b) El presupuesto es un plan administrativo: se vincula a qué actos que implican gastos pueden
realizarse. Se refiere a la posibilidad de que la organizacidn publica (la administracion publica) opere, actle para
cumplir con sus fines, a través de la realizacién de programas, con los cuales responde a qué se va hacer, cuando
se va hacer, cémo se va hacer y en qué magnitud.

Desde este punto de vista, el presupuesto constituye un instrumento para que los organismos formulen y
coordinen sus programas y, a su vez, evallen lo que han hecho en relacion a lo programado.

Asimismo, permite al gobierno conocer qué es lo que va hacer y qué es lo que esta haciendo la organizacion y
permite coordinar la tarea de los distintos organismos, sobre la base de la cooperacién y de la responsabilidad
de los mismos.

Catedra: Seminario Hacienda Publica Pagina 19



HACIENDA PUBLICA - CAPITULO 7: PLANIFICACION Y PRESUPUESTO PUBLICO

c) El presupuesto es un instrumento legal: tiene que ver con la institucion presupuestaria. El

presupuesto es proyectado por el Poder Ejecutivo y aprobado por el Poder Legislativo, a través de una ley. Esta
es “ley de leyes”, en el sentido que hace posible el funcionamiento del Estado y cumplir asi con las restantes
leyes.
A través de ésta ley el Congreso influye, regula, limita y controla al Poder Ejecutivo. Este, se somete a realizar un
determinado plan de accion, en la medida en que el Congreso le autorice los recursos y medios (gastos). El
presupuesto como instrumento legal permite el control, ejercido por los representantes del pueblo, del destino
que se dara a los recursos que obtiene de aquel.

d) El presupuesto como balance preventivo: tiene que ver con los aspectos contables. Es balance, en

tanto es una relacién entre recursos y gastos, o sea, entre fuentes y usos, lo que determina un resultado
equilibrado, superavitario o deficitario. Ese balance refleja, también, la composicién de los ingresos y
erogaciones.
El presupuesto es balance preventivo por oposicidon a consuntivo (este ultimo es el de empresas privadas que
refleja lo ya ocurrido). El balance preventivo es anterior a los acontecimientos. El presupuesto como balance
preventivo se refleja en un plan de cuentas, clasificatorio de recursos y gastos. Dicho plan tiene como punto de
partida el presupuesto y, a través de su inversidn, refleja los hechos ocurridos. Esto permitird controlar lo
sucedido, en relacién con lo previsto.

En cuanto a las Funciones Modernas:

a) El presupuesto es un instrumento de politica econdmica: es el medio a través del cual se plasma
aquella parte de la politica econémica conocida como politica fiscal. Ella es el modo a través del cual el Estado
influye en la economia, mediante la obtencidn de recursos y realizacién de gastos. Este enfoque tiene su origen
en los afios “30, con motivo de la crisis econémica mundial, y cuyo exponente tedrico mas representativo fue el
libro de Keynes publicado en 1936 (Teoria de la ocupacion, el interés y el dinero).

Como consecuencia de estas ideas surgen las finanzas publicas funcionales, donde se relacionan éstas con la
economia. El presupuesto sera el instrumento que determina la magnitud y composicién de los recursos y gastos
publicos, disefiado para alcanzar objetivos econdémicos (estabilidad, redistribucidn del ingreso, etc.). Hay una
relacion funcional entre las variables econémicas (objetivos) y las variables fiscales (instrumentos).

Con la politica fiscal reflejada en los recursos, gastos, resultado presupuestario y financiamiento se altera el
esquema de consumo e inversién de la economia, porque se transfiere renta de los individuos o de las empresas
al Gobierno, de acuerdo con los objetivos de la politica econdmica.

Todo recurso, particularmente el impuesto, modifica decisiones de los operadores de la economia, al impedir el
uso de la riqueza que detrae. El gasto publico implica darle un destino distinto al que le daria al recurso el
operador privado.

La politica fiscal, a su vez, debe coordinarse con otros componentes de la politica econdmica (monetaria, de
ingresos, de comercio exterior) de modo de lograr un todo coherente. El indicador resumen de toda politica
fiscal es el resultado: superavit, déficit o equilibrio presupuestario.

b) El presupuesto es un instrumento de planeamiento, el cual presenta formas diversas:

1. Planeamiento obligatorio: propio de las economias socialistas (economias centralmente planificadas)

en las que la propiedad de los medios de produccién esta en manos del Estado.
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2. Dirigismo estatal: el Estado interfiere en los procesos econdmicos con prohibiciones, controles y
autorizaciones (vinculos normativos).
3. Sistemas de planeamiento que operan a través de mecanismos indirectos: aqui se ubica la actividad
financiera del Estado. Esta opera a través de incentivos o de obstaculos con el propdsito de modificar
determinadas situaciones o comportamientos econémicos. Es el campo de las medidas indirectas,
vinculadas a los gastos y recursos publicos, que tratan de respetar las libertades individuales.
El presupuesto sera entonces el instrumento en el cual se preverdn los ingresos a obtener, que permitiran la
realizacion de gastos, con los cuales disponer de medios para efectivizar acciones, que permitan alcanzar los
objetivos deseados, compatibilizados a través del planeamiento.

Origen y evolucién. El presupuesto tuvo un origen netamente politico, y sus primeros antecedentes se
encuentran en Inglaterra. En 1215 los barones del reino lograron un triunfo sobre el monarca al lograr que se
estableciera en la Carta Magna que ningun tributo (salvo casos excepcionales) podia ser impuesto sin el
consentimiento del Consejo del Reino. El concepto se reprodujo en la Peticién de Derechos de 1628, y culminé
en 1689 con la sancién del Bill de Derechos de los Lores y los Comunes, donde se establecié que era ilegal toda
cobranza de impuestos sin el consentimiento del Parlamento. Ademas, se separaron las finanzas de la Corona de
las finanzas de la Nacién, diferencidandose los gastos del Estado de los gastos del soberano, y adoptandose Ila
decisidn de que ciertos gastos periddicos fueran aprobados anualmente por el Parlamento.

Esta originaria version del presupuesto se desarrollé progresivamente en Inglaterra durante los siglos XVII y
XVIII, aplicdndose en Francia y en el resto del continente a partir del siglo XIX.

Puede observarse que el presupuesto ha sido el resultado politico de las luchas por la supremacia libradas entre
el soberano y los representantes del pueblo. Estos ultimos consiguieron, primero, hacer admitir al rey que
ningun impuesto podia ser establecido sin el consentimiento de los representantes del pueblo y, segundo,
controlar el empleo de los fondos que habian votado, o sea los gastos publicos. Posteriormente, se obtuvo como
conquista que la percepcion de impuestos fuera autorizada solo por un afio y, por consiguiente, que tanto el
gasto como los recursos debieran ser autorizados anualmente. De ahi, el agrupamiento de los gastos y recursos
previstos para el aiio siguiente en un solo documento, que era sometido a la aprobacion del Parlamento. Tal fue
la nocidn tradicional del presupuesto.

Origen en Francia: se remonta a 1789, afio de la Revolucién Francesa. En Francia existia la tradicion de aprobar
los impuestos por los Estados generales, pero con menor rigor que en Gran Bretafia, ya que por ejemplo la
aprobacién no era anual.

En la Declaracion de los Derechos del Hombre se establece que todos los ciudadanos o sus representantes
tienen derecho a constatar la necesidad de las contribuciones publicas (es decir, impuestos), a consentirlos
libremente y a observar su empleo (se esta haciendo referencia aqui, a la utilizacién de los recursos obtenidos
por el gobierno).

La diferencia esencial estd en que el origen del presupuesto en Francia responde a la voluntad popular, mientras
gue en Gran Bretaiia responde a la voluntad de una clase, es decir a los nobles, que luego pasa al Parlamento. Es
por esto que el origen mds democratico del presupuesto se ubica en Francia.

Origen en Estados Unidos: es importante decir que las cuestiones fiscales influyeron en la Revolucion que llevo a
su Independencia en 1776. Los problemas comenzaron afios antes. En 1775 Gran Bretafia intenta establecer
gravamenes sobre las Colonias (el impuesto sobre el té, entre otros). Los norteamericanos reaccionan diciendo
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que no se hallaban representados en el Organo donde se manifiesta la voluntad popular y que, por lo tanto, no
se podian establecer esos impuestos. En consecuencia, se revelan y no pagan esos impuestos.

La Constitucion Norteamericana hizo referencia a las cuestiones fiscales, diciendo que no debia extraerse dinero
del pueblo que no fuera consecuencia de una apropiacién decretada por ley y que se publicara, con regularidad,
un estado de cuentas y gastos publicos. Asimismo, establecié que toda medida referida a impuestos debia tener
origen en la Cdmara de Representantes.

Origen en Argentina: La Primera Junta de Gobierno, segun dice el articulo 9 del Acta del 25 de mayo de 1810, no
puede establecer gravamenes sin consultar al Cabildo. La Junta debia publicar los dias 1° de mes un estado que
“dé razén” de la administracidn de la hacienda.

A partir de 1810, las cuestiones fiscales referidas a los ingresos y gastos publicos se asocian con aquellas
instituciones representativas de la voluntad popular. El primer presupuesto publico se hace en 1822, cuando
Martin Rodriguez, que gobernaba la provincia de Buenos Aires, envia a la Junta de Representantes una rendicién
de cuentas de 1821 y los presupuestos para los afios 1822 y 1823.

Segun Villegas, la historia del presupuesto nacional argentino se remonta a los origenes del pais, ya que los
primeros presupuestos datan de la década de 1820. El presupuesto, en cuanto ley, ha sufrido los avatares
propios de las instituciones republicanas en los convulsionados siglos XIX y XX.

En el periodo de guerra civil previo a la organizacidn nacional definitiva, su sancion ha sido intermitente y
adquirio cierta constancia recién a partir de la década de 1860. Un primer antecedente normativo de relevancia
es la ley 217 de Reglamento General de Pagos de 1858, mientras que la norma de mas larga vigencia en la
materia es la ley 470 de contabilidad, sancionada en 1870 y derogada en 1947.

Ya en el siglo XX las sucesivas interrupciones de la democracia, y por ende del Estado de derecho, impidieron a
su vez el desarrollo de sdlidas instituciones republicanas, entre las que se encuentra el presupuesto,
independientemente de los intentos de algunos gobiernos militares de introducir un marco normativo, como el
Decreto-Ley de Contabilidad de 1956.

Otros avances de relevancia fueron la creacién de la Oficina Nacional de Presupuesto en 1963, en la busqueda
de dotar al presupuesto de un enfoque econdmico funcional, y los primeros intentos de introducir la técnica del
presupuesto por programas.

A nivel general, y en especial a partir de la persistencia de fendmenos inflacionarios que marcarian la economia
argentina desde la década del ‘40 hasta principios de la del ‘90, la institucion presupuestaria mostrd gran
fragilidad, evidenciada en el hecho de que los presupuestos eran aprobados ya comenzado (e incluso concluido)
el respectivo ejercicio. En tal sentido, los cambios introducidos en 1992, han permitido dotar de institucionalidad
al sistema que, incluso en contextos complejos, ha operado en forma razonablemente estable, lo que permitid,
en casi todos los afios, contar con el presupuesto de cada afio, en tiempo y forma.

Villegas menciona que se debe prestar atencion a este instrumento financiero atento a la aparicion de nuevas
tendencias que reclaman profundas transformaciones en la concepcién cldsica del presupuesto, a causa de la
cada vez mayor participacion que se asigna al Estado en la actividad econdmica en general, cualquiera que sea
su sistema de gobierno. Segln estas ideas, la accidn estatal debe cumplirse conforme a un plan, del cual es
manifestacion esencial el presupuesto, cuya nocion original se amplia en el tiempo (presupuestos plurianuales o
ciclicos) y en el espacio (presupuesto econémico), con alteracion de ciertos principios considerados basicos por
las concepciones clasicas.
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José Maria Las Heras menciona que, ligado a la evolucidn histdrica de las finanzas publicas se pueden sefalar las
siguientes corrientes:

i. Escuela cldsica o liberal: inherente a un Estado neutral, concibe el presupuesto como un mero
instrumento de prevision de gastos para el cumplimiento de sus finalidades esenciales, financiables mediante un
régimen tributario que no debe interferir mayormente sobre el resto de la actividad econémica. Afecta a
presupuestos equilibrados, sélo tolera y muy excepcionalmente el uso del crédito publico destinado a financiar
gastos de capital pero que se asegure el repago de los servicios de la deuda.

ii. Escuela moderna o keynesiana: basado en una concepcidén macroeconémica, el Estado interventor, a
través del presupuesto, debe actuar activamente evitando la recesion y la desocupacion. Con tal propdsito
acepta en el corto plazo que el presupuesto pueda ser deficitario actuando como multiplicador de la demanda a
través del mayor gasto estatal. El déficit puede ser financiado transitoriamente mediante emisién monetaria,
con el objetivo primordial de promover la reactivacion econdmica.

iii. Escuela productivista o neokeynesiana: propia de una vision que considera al Estado como
organizacion responsable de armonizar el bien comuln para satisfacer las demandas colectivas con el mejor
grado de productividad social y econémica. Debe asegurar la provisiéon de bienes y servicios en cantidad y
calidad en mayor grado que los recursos que compulsivamente detrae de la sociedad mediante la tributacién. El
presupuesto debe expresar no solo las asignaciones financieras de gastos y la prevision de los recursos, sino
también la produccion estatal medida fisicamente. Su enfoque es mas de naturaleza microeconémica, sin
desvincularse de los efectos sobre los agregados macroecondmicos.
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7.d) Principios presupuestarios. Principales técnicas presupuestarias. Presupuesto Participativo.

Principios presupuestarios.

Como principios entendemos las ideas fundamentales para comprender e interpretar homogéneamente la
infinidad de situaciones posibles que pueden ocurrir en el transcurso de diferentes eventos de naturaleza
econdmico-financiera.

Hay principios respecto a la confeccion y contenido del presupuesto que, intimamente relacionados entre si,
tienen como objeto primordial establecer un manejo ordenado de las finanzas del Estado.

Asi, para que el presupuesto alcance un nivel de desarrollo técnico que le permita cumplir con las funciones que
le son propias, es indispensable que en todo su proceso, métodos y procedimientos, etapa por etapa, tanto en
su contenido como en su forma, se apliquen determinados "principios" o normas técnicas. Algunas de ellas eran
ya principios en el presupuesto tradicional; otras, en cambio corresponden exclusivamente a la concepcién
moderna del presupuesto.

Los principios que aqui se presentan, en forma sintética, son los de uso mas comun.

-Unidad: este principio exige que todos los gastos y recursos del Estado sean reunidos o agrupados en
un unico documento y presentados conjuntamente para su aprobacion legislativa. Si bien esta regla fue fruto de
elaboracion doctrinal y no de derecho positivo, tuvo favorable acogida en virtud de que permite apreciar el
presupuesto en su conjunto y volumen, ejercer el debido control y dificultar los intentos de disimular u ocultar
gastos en presupuestos y “cuentas especiales”.

Son inconvenientes las desviaciones a este principio, ya que la regla se conecta con el control ulterior, por el
Poder Legislativo, de la forma en que el Ejecutivo ha dado cumplimiento a las autorizaciones legales. Si
funcionaran varios presupuestos, o éstos no incluyesen todos los gastos publicos, esas facultades legislativas de
control no podrian cumplirse con efectividad. La regla de la unidad del presupuesto tiende a posibilitar el mejor
cumplimiento de las facultades del Parlamento con relacién al manejo de los fondos del Estado.

La ley 24156 estatuye el principio de unidad en el articulo 12 pero en su articulo 23 contempla las excepciones a
la prohibicion, el establecer algunos rubros en los que se admite el fin de atender especificamente el pago de
determinados gastos.

Otro autor afirma que este principio se refiere a la forma del presupuesto y a que todas las entradas y salidas se
incluyan en un Unico documento. De ese modo se permite tener un panorama de conjunto de las operaciones
financieras, ya que si se tiene un presupuesto fragmentado no se puede tener idea del conjunto, de la magnitud
y composicion de los recursos y gastos publicos.

Histéricamente, ha existido la tendencia a separar los recursos y gastos publicos de ciertos organismos o cuentas
del presupuesto nacional. La Ley 24.156 establece en el articulo 12 que los presupuestos publicos comprenderan
todos los gastos y recursos publicos previstos en cada ejercicio.

De este principio se deriva el principio de unidad de caja, el que sostiene que todos los ingresos deben ir a una
Unica caja o tesoreria y los pagos deben ser realizados con dichos fondos. El presupuesto Unico consolidado de
caja tiende a garantizar la disponibilidad de recursos o de financiamiento en oportunidad de realizar los pagos.
La tendencia a crear muchas cajas o tesorerias lleva al problema de la insuficiencia financiera para atender
determinados gastos y a la existencia de recursos ociosos destinados a gastos que se demoran o no se realizan.
En la Administracién Publica Nacional, funciona la Cuenta Unica del Tesoro (CUT) en consonancia con este
principio.
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Las Heras afirma que los presupuestos deben ser elaborados, aprobados, ejecutados y evaluados en funcién de
una politica presupuestaria comun. Estos criterios de uniformidad y coherencia deben observarse tanto en lo
sustancial como en lo formal, pero no debe caerse en la absoluta rigidez que debilite un cierto grado de libertad
y creatividad del funcionario responsable, acotando en exceso el principio de discrecionalidad del derecho
administrativo.

-Universalidad: segun este principio no puede haber compensacion entre gastos y recursos, es decir que
tanto unos como otros deben figurar con su importe bruto, sin extraer saldos netos. Como ejemplo para explicar
el significado de este principio, Duverger cita el cobro de los impuestos aduaneros realizados por la Direcciéon de
Aduanas. La regla de la universalidad obliga a incluir en los ingresos de la aduana el monto total de lo percibido
por impuestos aduaneros, y en los gastos deben incluirse los de personal, edificios, materiales, etc., vale decir,
los gastos originados en el funcionamiento del servicio aduanero. En cambio, si no se siguiera el principio de

|ll

universalidad, cabria incluir en el presupuesto solo el “producto neto”, es decir la diferencia entre lo ingresado
por impuestos de aduana y los gastos que ese ingreso supone.

La anterior Ley de Contabilidad consagré esta regla en su articulo 2, y la ley 24156 adopta también el principio
aunque con agregados importantes, ya que no solo prohibe las compensaciones sino que exige datos de los
resultados obtenidos y también de la correlacién de los bienes y servicios con la gestidn prometida, lo cual es un
valioso aporte al principio de transparencia.

Resulta importante incorporar ingresos y gastos sin compensaciones como medio de salvaguardar la veracidad
del presupuesto, porque mediante dichas compensaciones de gastos y recursos se puede inducir a engafio al
organo de control externo de la hacienda, de modo que los gastos del Estado aparezcan muy inferiores a los
reales.

Parte de la doctrina afirma que este principio establece que el presupuesto debe contener los gastos y recursos
publicos considerados en forma separada y por su totalidad: es decir, no deben compensarse gastos con
recursos. Al compensar gastos con recursos se reducen ambos y, en consecuencia, se distorsiona la adecuada
presentacién del presupuesto. Por ejemplo: puede darse el caso de gastos de recaudacion que se deduzcan de la
misma; que ciertos subsidios (ej. reembolsos a las exportaciones) se resten de la recaudacion del IVA; que los
subsidios a industrias, por promocién, aparezcan deducidos de los recursos y no como gastos (se trata de los
denominados gastos tributarios).

Se suele Ilamar también principio de integridad. A su vez, este principio se relaciona con el criterio de no
afectacién y se refiere a la conveniencia de no afectar determinados recursos a determinados gastos. Los
recursos deben ser de libre disponibilidad, por lo que no deberian tener un destino prefijado. Ejemplo que iria
en contra de esto, es el de los recursos del Impuesto al Tabaco, destinado a la actividad tabacalera. La
inconveniencia de afectar recursos, surge porque puede darse el caso que determinados gastos de prioridad
menor, se realicen debido a que tienen recursos afectados, mientras gastos de prioridad mayor carecen de
financiamiento.

La Ley 24156 establece lo siguiente:

¢ El principio de universalidad, cuando dice que los recursos y los gastos publicos figuraran en forma separada y
por el monto integro, no debiendo compensarse entre si (articulo 12).

e El criterio de la no afectacion, cuando establece que no se puede destinar el producido de ningun recurso a
realizar el pago de determinados gastos, salvo excepciones establecidas (como, por ejemplo, las provenientes de
leyes especiales) (articulo 23).
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Las Heras expresa que la totalidad de los eventos constitutivos de la materia presupuestaria (sus gastos y
recursos) deben ser incluidos. Se deben evitar excepciones como suele ocurrir con la reiterada existencia de
fondos especiales, o los fondos fiduciarios, administrados mediante normas, procedimientos y responsables
ajenos a una necesaria coordinacién central de la politica presupuestaria. Y en caso de existir debieran estar
incorporados al presupuesto. La existencia de fondos especiales tratados extrapresupuestariamente
representan, en muchos casos, una marafia incomprensible de asignaciones y recursos cuya complejidad
dificulta una gestion financiera coherente. En 1989, a modo de ejemplo, se elimind en Argentina un complejo
universo de fondos viales y energéticos reemplazandose por un fondo unificado de financiamiento de
infraestructura publica.

También debe erradicarse la cultura que entidades especificas no figuren en el presupuesto general, o no se
expliciten determinadas erogaciones como cuando se compensan gastos y recursos, o no se reflejan los
subsidios tributarios derivados de regimenes de promocién industrial, reembolsos o reintegros a la exportacion.

-Especialidad o Especificacion: esta regla significa que la autorizacién parlamentaria no se da en forma
global, sino que se concede especificamente para cada crédito. A favor de este principio se sostiene que si se
dieran autorizaciones “en bloque” seria practicamente imposible controlar que los gastos fueran a los destinos
previstos. La ley 24156 no trae norma expresa que imponga la aplicacidn de esta regla. Sin embargo, en diversas
cldusulas surge que el principio de especialidad fue tenido en cuenta por el legislador. Asi, por ejemplo, el
articulo 13 establece: “los presupuestos de recursos contendran la enumeracion de los distintos rubros de
ingresos y otras fuentes de financiamiento, incluyendo los montos estimados para cada uno de ellos en el
ejercicio. Las denominaciones de los diferentes rubros de recursos deberdn ser los suficientemente especificas
como para identificar las respectivas fuentes”.

Otro autor indica que se refiere, basicamente, al aspecto financiero del presupuesto y significa que, en materia
de ingresos, deben sefalarse con precision las fuentes que los originan y, en materia de gastos, las
caracteristicas de los bienes y servicios que deben adquirirse o pagarse. Significa no sdlo la distincion del objeto
de los gastos o las fuentes de los ingresos sino, ademas, la ubicacion dentro de las jurisdicciones o entidades, a
nivel de las distintas categorias programaticas y segun una distribucién espacial.

Las Heras lo denomina principio de Especificacidn y explica que a través de los clasificadores presupuestarios la
diversidad de aspectos financieros, tanto de gastos como de recursos, debe expresarse con el maximo grado de
detalle que facilite la valoracion del presupuesto por parte de sus distintos usuarios en virtud de la diversidad de
las demandas econdmico-financieras y politico-sociales.

-No afectacion de recursos: el objeto de este principio es que determinados recursos no se utilicen para
la atencidn de gastos determinados, esto es, que no tengan una “afectacién especifica”, sino que ingresen en
rentas generales, de modo tal que todos los ingresos entren en un fondo comun y sirvan para financiar todas las
erogaciones .

El articulo 23 de la ley 24156 adopta este principio, aunque aclara que no rige para los ingresos provenientes de
donaciones, legados o herencias a favor del Estado nacional y con destino especifico. Tampoco rige el principio
respecto de recursos que por leyes especiales tengan afectacion especifica (articulo 23).

-Equilibrio Presupuestario: un presupuesto es equilibrado cuando, durante su vigencia, gastos y
recursos totalizan sumas iguales; es deficitario cuando los gastos exceden a los recursos, y tiene superavit
cuando queda un remanente positivo, o sea, cuando los recursos son superiores a los gastos.
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A su vez, Villegas aclara que el déficit es de caja cuando se produce en el transcurso de un mismo ejercicio
financiero como consecuencia de momentaneas faltas de fondos en la Tesoreria; es material cuando el
presupuesto es sancionado de antemano con déficit, y financiero es el que surge a posteriori, una vez cerrado el
ejercicio.

El superdvit, en cambio, es muy raro en la actualidad y cuando se ha dado este resultado fue criticado por los
tedricos, ya que planteaba problemas derivados del destino de esos excedentes; se entendié ademds que si los
recursos eran mayores que los gastos, los ciudadanos estaban soportando una carga fiscal superior a la
correspondiente.

Los problemas de equilibrio mas importantes de la actualidad se refieren al déficit, y éste no es solo un
problema argentino, sino de muchos otros paises, y ocurre desde hace tiempo. Hasta la Primera Guerra
Mundial, la doctrina del equilibrio coincidié en general con la conducta de los Estados bien gobernados. En 1914
los expertos eran optimistas: sostenian que ninguin hecho exterior podia poner en peligro el equilibrio. Con
relacion a la guerra, se decia que no podia durar mas de tres meses por la imposibilidad de financiarla. Los
hechos demostraron lo equivocado de tales criterios y dieron por tierra estas previsiones. Se crearon nuevas
formas de financiacion (empréstitos, emisidn monetaria, bonos del Tesoro, etc.) que permitieron un déficit
relativamente duradero, y como habia necesidad de hacer frente a los gastos de la guerra y emprender Ila
reconstruccion, no habia otro camino que apartarse de la doctrina del equilibrio.

Después de la Primera Guerra Mundial, algunos paises (como Inglaterra) hicieron esfuerzos para restablecer el
equilibrio. En cambio, otros (como Francia) prolongaron y agravaron el desequilibrio ante la facilidad de
encontrar nuevas formas de financiacion.

La crisis econémica mundial iniciada en 1929 cred nuevas dificultades. Disminuyd la produccién y se comenzo a
extender en forma alarmante la desocupacién. Esto trajo una reduccidn de los recursos publicos y la obligacién
del Estado de tomar intervencién en el proceso econdmico, haciendo nuevos gastos que agravaron el déficit.
Mas adelante, el rearme y la Segunda Guerra Mundial, hicieron nuevamente imposible conseguir el equilibrio
presupuestario en la mayoria de los paises.

En nuestro pais, la sancion de la ley 25152, llamada “de solvencia fiscal”, intentd llegar gradualmente al
equilibrio en forma escalonada, pero ese propédsito quedd frustrado. Dicha ley, en cuanto al presupuesto general
de la Administracion Nacional, expresa que “contendra todos los gastos corrientes y de capital a ser financiados
mediante impuestos, tasas y otras contribuciones obligatorias establecidas por legislacién especifica,
endeudamiento publico y tarifas por prestacion de servicios fijadas por autoridades gubernamentales.
Asimismo, incluiran los flujos financieros que se originen por la constitucién y uso de los fondos fiduciarios”
(articulo 2, inciso a de la ley 25152).

El gasto publico primario se define como el resultado de sumar los gastos corrientes y de capital y de restar los
intereses de la deuda publica.

Otros autores explican que los pensadores cldsicos sostenian que los gastos debian ser iguales a los recursos ya
que un déficit podria traer inflacién (cuando habia financiacion monetaria) o llevar a la bancarrota (cuando se
financiaba con endeudamiento), y un superavit significaba un mal uso de los recursos privados. Los pensadores
modernos afirmaban que, en algunas circunstancias, se justifica el déficit para tender al equilibrio
macroecondmico y se hablaba entonces del déficit sistematico (vinculado con el sistema econdmico). La
interpretacién “moderna” no debe tomarse en el sentido que el presupuesto debe tener déficit de cualquier
magnitud. El mismo dependera del impacto que se intente tener en la economia. Esta relacion se asocia con el
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multiplicador del gasto publico y el aumento buscado en el nivel de renta. El déficit no puede ser permanente y
cuando desaparece la razén que lo justifica debe volverse al equilibrio presupuestario. Un razonamiento
alternativo justifica un déficit como consecuencia inevitable de la recesidn econdmica que produce una
disminucién de los recursos publicos. En esta linea, cuando la economia se expande deberia producirse un
superavit que permita financiar los periodos deficitarios. Por otro lado, también se afirma que el Estado debe
hacer los mayores esfuerzos para evitar el déficit ya que ello se entendera como un indicador de solvencia fiscal
lo que alentard la entrada de capitales desde el exterior y contribuird a expandir la economia, en un mundo
globalizado.
Las Heras explica que el principio del equilibrio tendra una u otra lectura segun la corriente histdrica doctrinaria
en que se sustente. La escuela clasica exige la igualdad absoluta entre ingresos y gastos. La escuela moderna
admite déficit cuando se justifique un efecto neto positivo, producto de la combinacién de politicas de
financiamiento y de gastos sobre la actividad econdmica general, aunque en el mas puro keynesianismo, y un
minimo sentido comun, no se acepten déficits cronicos. La escuela productivista solo acepta desequilibrios
financieros con crédito publico, siempre que se demuestre fehacientemente su capacidad de repago en relacién
con una inversion reproductiva determinada. No se admite su financiacion por medio de emision monetaria.

-Precedencia o Anticipacidn: esta regla significa que la aprobacién legislativa por el Congreso debe ser
anterior al momento de iniciarse el ejercicio presupuestario. Dada la importancia del presupuesto como
instrumento de calculo y autorizacién de gastos, su inexistencia en tiempo oportuno desnaturaliza la esencia de
la institucidn.
El articulo 27 de la ley 24156 proporciona una solucion aproximadamente similar a la que disponia la anterior ley
de contabilidad; dice este articulo: “si al inicio del ejercicio financiero no se encontrare aprobado el presupuesto
general, regira el que estuvo en vigencia el afo anterior, con los siguientes ajustes que deberd introducir el
Poder Ejecutivo Nacional en los Presupuestos de la Administracion Central y de los Organismos
Descentralizados:
1) En los presupuestos de recursos:

a) eliminara los rubros de recursos que no puedan ser recaudados nuevamente,

b) suprimird los ingresos provenientes de operaciones de crédito publico autorizadas, en la cuantia en
que fueron utilizadas,

c) excluira los excedentes de ejercicios anteriores correspondientes al ejercicio financiero anterior, en el
caso que el presupuesto que se esta ejecutando hubiera previsto su utilizacién,

d) estimara cada uno de los rubros de recursos para el nuevo ejercicio,

e) incluira los recursos provenientes de operaciones de crédito publico en ejecucion, cuya percepcion se
prevea ocurrira en el ejercicio.
2) En los presupuestos de gastos:

a) eliminara los créditos presupuestarios que no deban repetirse por haberse cumplido los fines para los
cuales fueron previstos,

b) incluira los créditos presupuestarios indispensables para el servicio de la deuda y las cuotas que se
deban aportar en virtud de compromisos derivados de la ejecucion de tratados internacionales,

c) incluird los créditos presupuestarios indispensables para asegurar la continuidad y eficiencia de los

servicios,
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d) adaptara los objetivos y las cuantificaciones en unidades fisicas de los bienes y servicios a producir por
cada entidad, a los recursos y créditos presupuestarios que resulten de los ajustes anteriores”.

Este articulo estd reglamentado por el decreto 2666/92, que establece: “ para la adaptacién a los limites del
presupuesto ajustado, de los objetivos y de las cuantificaciones de los bienes y servicios a producir, la Oficina
Nacional de Presupuesto comunicard dichos limites a las Jurisdicciones y Entidades y solicitara, de las mismas
una programacion fisica compatible con las nuevas cifras”.

Observamos como la ley vigente hace una precisa distincion entre recursos y gastos, y formula un especial
detalle en cuanto al diferente alcance que atribuye a la puesta en vigencia del presupuesto del afio anterior. De
tal manera, estatuye los ajustes que debe introducir el Poder Ejecutivo en cuanto a recursos y a gastos en los
presupuestos de la Administracion Central y de los organismos descentralizados.

Otros autores de la doctrina lo denominan principio de Anticipacidn y establecen que se refiere a que el
presupuesto debe formularse y aprobarse antes de comenzar el ejercicio. Hace a la naturaleza del presupuesto
ser un instrumento preventivo el que se desnaturaliza si no estd aprobado al iniciarse el periodo. Las
autorizaciones para gastar incluidas en el presupuesto deben ser, obviamente, anteriores a las decisiones de
gastar. La Ley 24.156 establece en el articulo 27 que en el caso de no sancionarse el presupuesto antes del
ejercicio, entre en vigencia el presupuesto del ejercicio anterior, con los ajustes que sefala aquella. Estos son,
por ejemplo: eliminar los recursos no recaudables nuevamente y los gastos no repetibles, por haberse realizado
en propdsito de los mismos. Este tipo de norma vulnera el principio de anticipacion, pero tiene la ventaja de
asegurar un presupuesto en aquellas ocasiones en las que no estd aprobado, posibilitando de ese modo la
continuidad de los servicios.

-Anualidad o Periodicidad: este principio designa el término de aplicacidn de un presupuesto. Conforme
al criterio cldsico debe ser anual, y no necesita ser votado mds que una sola vez para todo el afio financiero. Para
ese periodo es que se calculan y autorizan los gastos y se estiman los recursos que los cubriran.

Cuando se habla de anualidad o de presupuesto anual (periodo de doce meses), esto no significa forzosamente
que deba coincidir con el afo calendario. En la Argentina el afio financiero siempre habia coincidido con el afio
calendario, y es el método al cual se retornd luego de que el sistema fijado entre el 1° de noviembre y el 31 de
octubre, en la anterior ley de contabilidad, presentara varios inconvenientes.

De tal manera, se cumple con el mandato constitucional de fijar anualmente el presupuesto de la Nacién
(articulo 75, inciso 8), aunque aclarando que debe responder a un programa general de gobierno y a un plan de
inversiones publicas.

El principio presupuestario de anualidad o periodicidad tiene diferentes efectos segun se trate de gastos o
recursos. Para los gastos, el principio es de aplicacién directa, pues las autorizaciones para gastar votadas por el
Poder Legislativo caducan con el vencimiento del aio financiero para el cual se fijaron. A su vez, y segun sea la
naturaleza de los gastos del Estado, la aplicacion de la regla de la anualidad tiene efectos diferentes. Para los
gastos facultativos (o sea los que el Poder Ejecutivo puede o no realizar), la caducidad anual afecta al gasto en si
y hace que éste no se pueda comprometer luego de la fecha de clausura del ejercicio. Esta fecha provoca el
decaimiento de la facultad de la Administracion para contraer compromisos relativos a tales gastos y con cargo a
los créditos presupuestarios respectivos. En tanto que los gastos obligatorios el compromiso resulta de la ley o
del contrato, y es anterior al momento de ejecucion del presupuesto; los efectos de la caducidad no se hacen
sentir sobre el gasto en si (que continda vigente), sino sobre el pago, pues cesa la facultad de la Administracién
para ordenarlo.
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Respecto de los recursos, el principio de la anualidad no tiene un sentido bien concreto y directo, pues el calculo
de los probables ingresos a percibir en el afio se incluye como mera prevision presupuestaria destinada a
procurar el equilibrio financiero.

La regla de la anualidad solo tiene importancia para la renovacion periddica de los gastos y no para los recursos,
los cuales dependen de las leyes tributarias, de vigencia fijada por las propias leyes mientras no sean derogadas.
Otros autores expresan que este principio tiene su fundamento, por un lado, en la caracteristica dinamica de la
accion estatal y de la realidad global del pais y, por otro, en la misma naturaleza del presupuesto. A través de
este principio se procura la armonizacion de dos posiciones extremas. Por un lado, aquella que propugna un
periodo presupuestario plurianual; tal amplitud imposibilita la prevision con cierto grado de minuciosidad y, por
otro, aquella que sostiene que sea sub-anual; tal brevedad impide la realizacién de las correspondientes tareas.
La solucién adoptada, en la mayoria de los paises, es la de considerar un periodo presupuestario de duracion
anual. Sin embargo es posible y conveniente completar el presupuesto anual con proyecciones presupuestarias
plurianuales que incorporen efectos de las politicas de mediano plazo.

En la Argentina, el presupuesto plurianual estd previsto en las Leyes de Administracion de los Recursos Publicos
(o de Solvencia Fiscal) y en la de Responsabilidad Fiscal. La programacion de la ejecucion del presupuesto se
efectla por periodos sub-anuales.

Las Heras indica que, si bien el presupuesto es un instrumento de administracién financiera de una organizacién
de vida ilimitada como es el Estado, es necesario convenir su expresion en periodos de tiempo acordes con
ciclos naturales de la actividad econédmica.

-Transparencia: consiste en dotar al presupuesto de adecuada publicidad sobre sus aspectos esenciales;

ésta informacién debe ser proporcionada en forma clara y comprensible, aun para personas de educacion
elemental. Las nuevas corrientes en materia presupuestaria tiene el objetivo prioritario de suministrar a la
poblacién un informe adecuado sobre diversos aspectos del presupuesto. Se desea que el ciudadano juzgue
mediante su voto lo que se prometio a la sociedad y lo que finalmente se logrd. Este principio exige basicamente
publicidad y claridad.
Parte de la doctrina opina que, en los ultimos afios, se ha impulsado la idea de la “transparencia fiscal” que
tiende a convertirse en un “principio” y que apunta a ofrecer informacién oportuna, confiable y sistematica que
pueda ser objeto de control y auditoria por diversos responsables de ello, en particular por el ciudadano, de
modo de comprender sin duda ni ambigliedad la rendiciéon de cuentas de la gestién del mandatario. Bien es
cierto que la transparencia se halla implicita en la claridad, exactitud, etc.

*Claridad: Este principio se refiere a la forma del presupuesto y consiste en que el presupuesto debe
hacerse de tal forma que responda a un ordenamiento que permita hacerlo entendible por:

a. Aquellos que deciden su aprobacion (Poder Legislativo).

b. Aquellos responsables de su ejecucion (Poder Ejecutivo).

¢. Los ciudadanos en general, de modo que puedan entender el uso de los recursos publicos que el
Estado toma de los mismos.

Pueden darse motivos de la falta de claridad de los presupuestos:

a. Asociados con el hecho de querer ocultar demasiados gastos o recursos y, en consecuencia, hacer
dificil la interpretacién del documento publico.

b. Excesivo tecnicismo por parte de aquellos que lo formulan.
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Las Heras aclara que el presupuesto debe expresar ordenada, nitida y transparentemente las acciones de
gobierno, permitiendo su facil entendimiento, no solo por parte de técnicos y expertos, sino de los distintos
niveles politicos de cada Poder del Estado y de los ciudadanos en general. Estd relacionado también con el
principio constitucional de publicidad de los actos de gobierno.

*Exactitud: se refiere a la necesidad que, al preparar el presupuesto, las previsiones de gastos
respondan a cifras ciertas, necesarias para atender servicios y, a su vez, las estimaciones de recursos respondan
a la recaudacion de ingresos a obtener. Este principio se denomina, también, de veracidad, el que se vulnera
cuando se estiman en exceso o en defecto gastos o recursos. Los motivos de ello pueden ser:

¢ Sobreestimacion de gastos: para cubrir imprevistos o posibilitar la realizacién de gastos superfluos.

¢ Subestimacidn de gastos: para mostrar una magnitud inferior a la que incurre el Estado.

¢ Sobreestimacidn de recursos: cuando se pretende gastar mas o disminuir el déficit presupuestario. Sin

embargo, puede no ser deliberado, sino fruto de cambios en la situacidon econdmica.

¢ Subestimacion de recursos: cuando se quiere dar una idea inferior a la verdadera sobre la captacion de

recursos publicos por el Estado. También puede ser no deliberada.

Las Heras hace referencia a este principio con el nombre de “Acuciosidad” indicando que el presupuesto debe
ser realista en la determinacién de objetivos y su correspondiente valoracién, en concordancia con los
escenarios macroecondmicos futuros y con el conjunto de recursos no sélo financieros, sino también fisicos,
humanos y técnicos disponibles. La sobreestimacion de recursos y/o la subestimacion de gastos llevan a usar
instrumentos de un alto grado de dafio financiero, como ha ocurrido con el financiamiento de déficit mediante
emision monetaria, aun cuando originariamente se hubiera previsto gastos e ingresos equilibrados.

-Programacion: este principio supone:

-Establecer objetivos tanto en su naturaleza como en su cantidad.

—Para lograr esos objetivos habra que desarrollar determinadas acciones.

—Para ello se requiere disponer de medios humanos y materiales, adecuadamente organizados.

—Para disponer de medios humanos y materiales es necesario incurrir en gastos presupuestarios.

—Para efectuarlos se necesitan medios financieros que posibiliten la realizacion de los programas.

El presupuesto serd, entonces, el instrumento en el que se preverdn los ingresos a obtener, que permitirdn la
realizacion de gastos, con los cuales disponer de medios para efectivizar acciones, que permitan alcanzar los
objetivos deseados adecuadamente compatibilizados.

El presupuesto sera el reflejo anual de la programacién a ser cumplida en el periodo de un afio. Por otro lado, la
ejecucién del presupuesto realimenta la programacién y permite corregirla, en funcion de lo que va ocurriendo
en la realidad.

-Exclusividad: es una caracteristica del articulado de la ley de presupuesto. Suele ocurrir que se
incorporen normas sin vinculo estricto con el presupuesto, aprovechando que el mismo suele tener un
tratamiento mas rapido que otros proyectos. La Ley 24.156, en el articulo 20, establece una restriccion en el
sentido que la ley de presupuesto no debe contener disposicidn alguna de caracter permanente, no podra
reformar leyes vigentes, ni crear ni modificar o suprimir tributos.

Las Heras expresa que no deben incluirse asuntos extrafios a la materia presupuestaria, como por ejemplo,
abarcar aspectos que son del orden laboral o impositivo. Suele tratarse el presupuesto como una ley “émnibus”
en que la resolucion de las habituales pujas de poder entre oficialismo y oposicion producidos en el Poder
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Legislativo o intereses circunstanciales del Poder Ejecutivo lleva a incluir (como “negociaciones”) normas ajenas
a la naturaleza esencialmente financiera del presupuesto.

-Factibilidad: con el cumplimiento de este principio, se tiende al establecimiento de objetivos posibles
de alcanzar, altamente complementarios entre si y considerados de la mas alta prioridad. Es decir, debe
programarse lo que es factible ejecutar.

-Continuidad: puede pensarse que al sostener la vigencia del principio de periodicidad se estan

preconizando verdaderos cortes en el tiempo, de tal suerte que cada presupuesto no tenga relacion con los que
lo antecedieron ni con los venideros. El caracter dinamico de las acciones presupuestarias hace necesario que la
anualidad se conjugue con la continuidad. Esta norma postula que todos y cada uno de los elementos del
presupuesto anual, deben apoyarse en los resultados de ejercicios anteriores y tomar en cuenta las expectativas
de los ejercicios futuros. Debe reflejar la continuidad del Estado y de los servicios que estan a su cargo.
Las Heras opina que, aun cuando no se implementen presupuestos plurianuales, las previsiones del ejercicio
deben apoyarse en resultados de ejercicios anteriores y expectativas futuras. Complementa al principio de
periodicidad, y asi en el caso de erogaciones superiores al afio, el presupuesto debe expresar los créditos
financieros ejecutados con anterioridad y los a realizar en los afios siguientes requeridos para la terminacién,
por ejemplo, de una obra publica.

-Flexibilidad: la aplicacidon de este principio conduce a que el presupuesto no tenga rigideces que le

impidan constituirse en un eficaz instrumento de administracion de gobierno y de programacion econdmica y
social. Para lograr esta condicién en la ejecucidén del presupuesto, es necesario remover los factores que
obstaculizan una fluida realizacion de esta etapa presupuestaria, dotando a los niveles administrativos
participantes del poder suficiente para modificar los medios en provecho de los fines prioritarios del Estado. La
flexibilidad tiende al cumplimiento de los objetivos del Estado, para lo cual deben posibilitarse las
modificaciones presupuestarias que sean necesarias para su consecucion.
Las Heras indica que todo presupuesto es una previsiéon dinamica vinculada con el desempefio de un entorno
econdmico y social modificable por multiples razones internas y externas a la organizacion publica. Si bien es
aconsejable evitar el descontrol propio cuando se aceptan cambios sin limites, también debe impedirse una
absoluta rigidez en el transcurso de su ejecucién periddica. Aun respetando las restricciones que limitan las
posibilidades de modificar por parte del Poder Ejecutivo aquellas previsiones que hacen a aspectos sustanciales,
como el nivel de equilibrio fiscal, deberan existir normas objetivas que permita su discrecional modificacién
cuando circunstancias especiales se presenten.

En la Ley 24.156 se encuentran plasmados, en algunos casos explicitos y en otros implicitamente, algunos de los
principios presupuestarios anteriormente expuestos. Por considerarlos de interés a los fines didacticos, se
presenta a continuacién un cuadro donde se indican principios presupuestarios y articulos que los contienen.

Principios Articulos de la Ley N2 24.156 que los contemplan:
a. Programacion 4inc. b), 4 inc. d) iii, 14, 24, 30 y 34.
b. Universalidad 12y 23.
c. Exclusividad 19, 20, 25y 33.
d. Unidad 11,12,18,19y 25.
e. Factibilidad Estaria presente en todos los articulos de la Ley de Presupuesto.
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f. Exactitud Estaria presente en todos los articulos de la Ley de Presupuesto.
g. Claridad Estaria presente en todos los articulos de la Ley de Presupuesto.
h. Especificacion 12,13, 14,21, 22y 25.

i. Periodicidad 10, 15, 34,41y 46.

j. Continuidad 15y 27.

k. Flexibilidad 27,37,39y52.

I. Equilibrio 28,34y 38.

m. Anticipacion 26y 27.

n. Transparencia Estaria presente en todos los articulos de la Ley de Presupuesto.

Principales técnicas presupuestarias. Corresponde identificar las principales técnicas presupuestarias, sus
diferencias y particularidades, de modo de poder reconocer sus aportes.

- Presupuesto Tradicional: parte de un enfoque de los gastos a nivel institucional, es decir, de la
identificacién de qué organismos son responsables de realizar las distintas erogaciones. Asimismo, considera en
qué se gasta, o sea, cual es el objeto especifico y concreto de los gastos en el sentido del listado de bienes y
servicios que se adquieren.

Es un tipo de presupuesto que puede vincularse estrechamente con la idea de control legal, es decir que el
presupuesto sea gastado por quién (y en lo que) corresponde. El objetivo de legalidad no carece en modo
alguno de importancia, sin embargo parece ser insuficiente para la gestiéon publica. Prueba de ello es que el
criterio predominante a la hora de formular el presupuesto de sucesivos ejercicios, bajo un enfoque tradicional
es la nocion de que los gastos deben repetirse afio a afio en su distribucidn institucional y en el patron de obras
publicas que reflejan, sin considerar el objetivo ultimo de tales erogaciones, es decir, el para qué.

Para algunos autores esta técnica se caracteriza por hacer énfasis en los aspectos administrativos y de legalidad
en el uso de los recursos publicos, considerando al presupuesto como una mera autorizacion de gastos que
deben respetar los funcionarios publicos y sobre lo cual se ejercera el control. Entre las debilidades que presenta
esta técnica presupuestaria se encuentra lo que se denomina el incrementalismo que no es otra cosa que
practicar sobre el presupuesto del aifo previo las actualizaciones por inflacién o por las nuevas o mayores
funciones de determinadas areas.

El presupuesto tradicional es un presupuesto que considera solo los insumos que necesita el Sector Publico para
el desempefo de sus actividades, no permite vincular los mismos con los productos a generar por lo que,
aspectos de eficiencia en la utilizacion de los recursos publicos, no pueden ser medidos ni evaluados.

- Presupuesto por Programas: parte justamente de ésta Ultima cuestion: el sentido o destino de los
gastos publicos en relacién con la produccion del Estado. Considera en primera instancia los bienes y servicios
que el Estado produce y provee a la poblacién. Y a partir de la estimacion de tal produccién determina las
actividades que han de desarrollarse para llevarla a cabo, los recursos financieros, humanos y tecnoldgicos
necesarios para desplegar tales cursos de accién y la estructura funcional acorde.
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De este modo, la mayor diferencia entre el presupuesto tradicional y el presupuesto por programas es que el
segundo reemplaza la concepcion financiera del instrumento, por una de tipo fisico-financiera, relacionando los
gastos y recursos publicos con la produccién del Estado.

A su vez, la responsabilidad del tal produccion no descansa sobre la maxima autoridad de cada organismo (por
ejemplo, un Ministro), sino que se asigna a quien comanda la unidad ejecutora de cada programa, pudiendo
tener un rango jerarquico menor (como un secretario, subsecretario, director), profundizando de este modo la
idea de descentralizacion operativa al interior de las distintas reparticiones y la responsabilidad de quienes
llevan adelante en forma efectiva la politica.

A su vez, la nocién misma de programa permite introducir un analisis que va mas alla de la declaracién de
misiones y funciones de cada organizacién publica y se relaciona con su devenir efectivo, es decir, con aquello
que realmente hace y por lo que consume recursos. Asi, la descripcién de los programas contenida en el
presupuesto se abre como una interesante ventana para conocer la situacion real del Estado.

En cuanto a la estructura del presupuesto por programas, obedece a la ldgica de insumo-producto, es decir que
el Estado desarrolla tareas para producir determinados bienes y servicios para la poblacién. Se puede distinguir
entonces la produccion terminal (aquella que va dirigida directamente a la poblacién, como por ejemplo la
educacion) de la intermedia (la que sirve de apoyo o insumo a la produccién terminal y, por lo tanto, va dirigida
al propio aparato del Estado, como por ejemplo, la capacitacion del personal estatal). Del mismo modo, pueden
existir actividades que apoyen un programa de determinada organizacion publica (actividades especificas), otras
que sirvan a mas de un programa (actividades comunes), y algunas que sean utiles y necesarias para todos los
programas de un organismo (actividades centrales), entre éstas Ultimas se encuentra la actividad financiera.

La identificacion de metas correspondientes a cada programa, sumada a la asignacion de créditos
presupuestarios acorde a tal division, permite realizar un andlisis de eficiencia y eficacia. La eficacia seria lograr
los objetivos planteados, lo que equivale a cumplir o sobrepasar las metas programadas, mientras que la
eficiencia estaria dada por cumplirlos con un gasto por unidad igual o menor al previsto.

Ambos tipos de andlisis son valiosos en materia de produccién publica, aunque no estan exentos de problemas.
En el caso de la eficacia resta preguntarse acerca de la pertinencia y precision de la meta originalmente
programada. Asi, que el Estado cumpla con los objetivos que se propone no implica que tales objetivos sean
importantes, e incluso deseables, para la ciudadania. Del mismo modo, es posible que si tales objetivos han sido
subestimados para la capacidad técnica, politica y econdmica de quien los desarrolla, su cumplimiento diga poco
acerca de la eficacia de la gestién publica.

En cuanto a la eficiencia, puede plantearse que el analisis de su cumplimiento no solamente arrastra potenciales
problemas de programacién sino que, ademads, aparece como de dificil concrecidon cuando se tiene en cuenta el
gasto y no el costo, lo que resulta especialmente importante en el caso de los bienes de capital que se adquieren
en un ejercicio pero que se utilizardn a lo largo de varios afios.

Puede concluirse entonces que el reemplazo del presupuesto tradicional por el presupuesto por programas es
un avance en términos de administracidon financiera, al introducir el andlisis fisico-financiero, pero que
constituye un punto de partida antes que uno de llegada, debido a que considera el gasto pero no el costo, ni la
traduccion de la produccion publica en términos de resultados e impactos sobre la poblacion, para lo que
tendrian que tenerse en cuenta cuestiones complejas, como la pertinencia, la accesibilidad y la calidad de los
bienes y servicios producidos por el Estado.
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Realizar una enumeracién, no taxativa, de las ventajas que ha introducido el presupuesto por programa permite
dimensionar los avances que ha significado, a saber:
a) es un instrumento de politica econdémica y de racionalizacion administrativa,
b) facilita la vinculacion entre la planificacién a largo plazo y las acciones a corto plazo,
c) provee la base para una mejor asignacion de los recursos,
d) permite la identificacion del funcionario responsable de los recursos y gastos a su cargo, en materia
administrativa, civil y penal,
e) hace posible la observacion de “las cosas que un gobierno realiza” en términos de produccion de
bienes y servicios especificos dirigidos hacia la comunidad,
f) ofrece la posibilidad de evaluar resultados y determinar la eficiencia en el cumplimiento de las metas,
g) permite mejor comprensién del documento presupuestario.

Esquema Comparativo (Las Heras). El presupuesto tradicional, vinculado con un Estado neutral prestador de
escasos bienes y servicios a la comunidad, requiere de una administracién simple. En cambio, el Estado moderno
participa activamente en la sociedad, con una gran gama de objetivos, complejidad de acciones; extensa
cantidad de insumos demandados y una elevada asignacidn de recursos financieros. Esta mayor responsabilidad,
que se renueva en la actualidad con la implementacién de politicas neokeynesianas, ha generado la necesidad
de desarrollar una nueva concepcion presupuestaria, vinculando previsiones financieras con definicion de
objetivos concretos en el marco de multiples relaciones sistémicas de variables temporales (el afo);
institucionales (una organizacion estatal) y espaciales (un determinado territorio).

En el siguiente cuadro comparativo se expresan las concepciones tradicionales y modernas, incluyendo en ésta
ultima una visién productivista caracterizado por su enfoque de naturaleza microeconémica.

Finalidad Enfasis en lo que el gobierno compra. Enfasis en lo que el gobierno produce.
Forma de Inorganica. Carece de elementos de Estructurada. Facilita amplia informacion.
presentacién informacion.

Identificacion de  No identifica. Identifica metas con relacién a planes de
objetivos y metas mediano y largo plazo.
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- Presupuesto Base Cero: se trata de una de las técnicas presupuestarias mas polémicas, dada las
dificultades para su plena adopcion en la practica. Consiste en justificar las actividades de cada unidad desde
cero, es decir, a partir de la elaboracién de varios paquetes de decision por parte de las distintas unidades que
contemplen distintos niveles de produccién y, por lo tanto, de tareas y gastos. A su vez, tales paquetes deben
ordenarse segln un criterio decreciente de prioridad.

Es decir que se elabora un escenario de minima vy, a partir de alli, se van incorporando mas gastos relacionados
con un volumen creciente de trabajo y produccion. El decisor central escoge entonces la combinacién de
paquetes de decision que mejor se ajuste a las prioridades politicamente determinadas.

La principal ventaja de este tipo de técnica es que logra eliminar por completo el enfoque incrementalista,
generalmente prevaleciente en la formulacion presupuestaria tradicional. Adicionalmente, permite evaluar la
razonabilidad de la estructura del Estado y detectar duplicaciones, estructuras vegetativas y otros fendémenos
que afectan negativamente la capacidad de la gestidn publica.

Resulta claro que, para que la determinacién de prioridades no obedezca a una encarnizada negociacion politica,
es necesario que se corresponda con un horizonte mas amplio de planificacién estratégica que permita
establecer de antemano, cuando menos, areas criticas de intervencion.
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Es que dada la ausencia general de tal horizonte de planificacidon que esta técnica implica en el caso argentino (y
del elevado costo, en términos financieros pero sobre todo de tiempos y recursos humanos), su aplicacién
generalizada en experiencias nacionales es mas bien una rareza.

Sin embargo, puede constituir una herramienta util si se aplica en forma parcial, o bien a programas
seleccionados por su evidente necesidad de reforma o como un complemento al presupuesto por programas,
por ejemplo, en la etapa de presupuestacion preliminar, en que cada dependencia o unidad puede plantear las
necesidades minimas para su funcionamiento junto con diferentes objetivos de desarrollo institucional, con los
respectivos costos asociados.

De este modo, es clara la relacion entre presupuesto por programas, presupuesto plurianual y presupuesto base
cero, pensando a éstas dos ultimas técnicas como complementos.

Presupuesto por Resultados u Orientado a Resultados: la administracion financiera se orienta al logro de las
metas de resultados establecidas en las politicas publicas. Deja de gestionarse en funcion de la capacidad de
oferta (productos) de las instituciones publicas, y se orienta a la demanda de la ciudadania. Por lo tanto, los
resultados esperados se utilizan como base para el proceso de asignacién de recursos.
En este modelo, la planificacion de las politicas publicas se articula a partir de la llamada “cadena de resultados”
que parte de los resultados que se quieren lograr (en términos de cobertura, tiempo de respuesta, calidad de
atencidn, o cualquier otro tipo de indicador que relacione la oferta publica con la demanda ciudadana). El logro
de dichos resultados requiere determinado tipo y nivel de produccién publica, cuantificada bajo la forma de
metas. A su vez, para llevar adelante dicha produccidn es necesario contar con una serie de insumos materiales,
como bienes, servicios, personal, instalaciones y espacios de trabajo.
En tal sentido, la produccion publica es la transformacion de insumos (recursos materiales, financieros, legales,
organizacionales, simbdlicos y humanos) en bienes y servicios orientados a satisfacer las demandas de la
comunidad.
Asi, dentro de la gestion por resultados, el presupuesto por resultados surge de determinar los niveles de
produccion publica, alineados con cierto grado de satisfaccion de determinadas necesidades de la poblacién, y
de valorizar, en términos monetarios, los insumos que dichos procesos productivos requieren, transformando
asi al presupuesto en la expresion financiera de un plan operativo anual.
La gestidn por resultados descansa en cuatro pilares fundamentales:
1. Sistema de Planificacién.
2. Descentralizacién de las decisiones (permite una mayor flexibilidad en el uso de los recursos y
pretende lograr mayores niveles de responsabilizacion por parte de los funcionarios y agentes publicos).
3. Sistema de indicadores (que permitan llevar un monitoreo de la gestion y una evaluacién de los
resultados alcanzados). Ello implica indicadores de resultado (que relacionan la oferta publica con la
demanda ciudadana); indicadores de impacto (miden el cambio en los comportamientos y las
condiciones de vida de las personas a partir de los resultados logrados); e indicadores de produccion
publica y de gestion (relacionan insumos con productos, en términos de las 3E).
4. Estructura de incentivos (que encaucen el comportamiento de los agentes publicos al logro de los
objetivos de la gestion).
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En lo que respecta a la implementacién del presupuesto orientado a resultados en la Argentina, nos debemos
remontar a la Cuenta de Inversidn correspondiente al ejercicio 2014, en la que se informa de la construccién de
71 indicadores de resultados correspondientes a 52 programas presupuestarios.

El enfoque adoptado en nuestro pais identifica al presupuesto orientado a resultados como una técnica
presupuestaria que busca que los procesos presupuestarios se adecuen a las caracteristicas necesarias para
impulsar la implementacion de la gestién por resultados en el sector publico.

La gestion por resultados se caracteriza por la adecuacion flexible de los recursos, sistemas de gestion y
estructura de responsabilidades a un conjunto de resultados estratégicos precisos, predefinidos y dados a
conocer con antelacion, posibles de ser cumplidos en un periodo establecido de tiempo.

El presupuesto orientado a resultados vincula entonces los fondos asignados a cada programa con resultados
medibles y relaciona en forma clara y precisa las metas y los objetivos de politica. Es decir, que las decisiones
gue se tomen sobre los gastos a realizar deben basarse en resultados reales o proyectados por las autoridades
del gobierno (nivel de produccion esperado), lo que a su vez permitird calcular los costos.

Como condicién inicial se deben definir y operacionalizar los resultados de la accion publica. Para poder aplicar
el presupuesto orientado a resultados debe ser factible estimar el grado de cumplimiento de los objetivos
mediante el uso de indicadores. Si éstos permiten cuantificar los objetivos se obtienen los resultados. Por lo
tanto, para vincular el presupuesto a estos resultados es necesario a su vez establecer su relaciéon con
programas y proyectos.

El hecho de vincular los fondos asignados a resultados medibles incrementa la transparencia de las politicas
publicas. A su vez, permite una articulacion clara entre las metas y los objetivos de politica y provee los medios
necesarios para monitorear el progreso hacia el logro de estos objetivos. Ademas, su implementacién redunda
en una identificacion mas clara de las funciones y responsabilidades de los ministros y funcionarios publicos a
cargo de la gestion.

Participacion de la sociedad civil en la gestion financiera del Estado. Presupuesto Participativo.

El Presupuesto Participativo (PP) es un instrumento presupuestario que implica romper con la concepcién
tradicional del presupuesto como un instrumento tecnocratico que solo puede ser abordado por técnicos yo
profesionales, para transformarlo en una herramienta técnico-politica en la que la sociedad y el Estado estan
plenamente involucrados en la toma de decisiones respecto del gasto gubernamental.

Fue lanzado en Brasil por el Partido de los Trabajadores en la ciudad de Porto Alegre en 1989. Y en estos afos ha
sido adaptado y adoptado por mas de 1400 ciudades en mas de 40 paises, con una amplia gama en América
Latina, y en la actualidad se implementa en ciudades de paises como Colombia, Peru, Bolivia, Venezuela,
Republica Dominicana, Costa Rica, Uruguay, Chile, Ecuador y Argentina.. También se desarrolla con distinta
intensidad, en Francia, Alemania, Espafia, Portugal e Italia. Y también encontré eco en los continentes africano y
asiatico.

El PP es un dispositivo que se aplica principalmente en los gobiernos locales (municipios) sobre la base de un
esquema territorial.

Este tipo de presupuesto no es un producto acabado, perfecto e indiscutible. Por el contrario, es un proceso de
construcciéon masiva y permanente. Por eso no es posible identificar una Unica definicion, pero se pueden
establecer algunos conceptos generales que permiten conocer sus principales caracteristicas.
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Por ejemplo, la Red Argentina de Presupuesto Participativo (RAPP) define al PP como un “proceso de
intervencion, directa, permanente, voluntaria y universal en el cual la ciudadania, conjuntamente con el
gobierno, delibera y decide qué politicas publicas se deberan implementar con el presupuesto estata
Otros conceptos agregan al anterior que el PP es “una forma de gobierno publico que intenta romper con la

Ill

tradicion autoritaria y patrimonialista de las politicas publicas, recurriendo a la participacion de la poblacién en
diferentes fases de la preparacién e implementacidn presupuestaria, con un especial énfasis en la definicién de
prioridades para la distribucion de los recursos de inversion”.

También se sefiala que en el PP “el ciudadano no limita su participacion al acto de votar para elegir al Ejecutivo o
al Parlamento, sino que también decide las prioridades de gastos y controla la gestion de gobierno. Deja de ser
un coadyuvante de la politica tradicional para ser protagonista permanente de la gestién publica”.

Desde su inicio, el PP ha pasado por distintas etapas y hoy registra un importante crecimiento a nivel mundial.
Una lectura histérica de las experiencias iniciadas desde 1989 permiten identificar tres fases: la fase 1 de
experimentacion (entre 1989 y 1997); la fase 2 de masificacion brasilefia (entre 1997 y 2000); y la fase 3 de
expansién fuera de Brasil y de diversificacidn (desde el afio 2000 en adelante).

En la Argentina se origina luego de la crisis econdmica y social de principios del siglo XXI, en la que
caracterizamos como fase 3. El primer lugar en el que se puso en marcha fue en el municipio de Rosario en el
afio 2002, y le siguié una frustrada tentativa en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires en 2003.

En nuestro pais se aprecia un patron de expansion de esta politica de fortalecimiento democratico a lo largo de
la década del 2000. La incorporacién de nuevos municipios al universo de gobiernos con PP fue muy gradual
hasta 2007, con un muy fuerte crecimiento entre 2008 y 2011. Asi, se pas6 de 10 municipios en 2007 a 57 en
2013.

Con relacidn a los aspectos de la gestion que el PP ha contribuido a mejorar, se observa un mayor vinculo entre
la ciudadania y el Estado. Esa relacion es valorada en sus dos direcciones: por el mayor conocimiento de las
demandas de los ciudadanos por parte del Estado municipal y por la cogestion de las decisiones publicas.

En cuanto a los aspectos que dificultan una mejor aplicacion del PP, se destacan Is conflictos que emergen
dentro del Estado: tanto la falta de coordinacion entre las areas como la insuficiencia de recursos, que
repercuten en demoras en la ejecucion de las obras. También se sefiala la resistencia al cambio por parte de las
burocracias, lo que expone la ruptura que significa el PP en la cultura tradicional de la gestion de las
organizaciones publicas.

Un aspecto destacable es la innovacién que introduce el PP en la distribucidn de los recursos publicos. La
dinamica que instala el PP redefine la forma de establecer la agenda en las politicas publicas entre el Estado y los
ciudadanos por medio de una discusion y el debate en asambleas, que ponderan los diferentes problemas y sus
posibles soluciones.

Se trata de reemplazar una modalidad de gestién tradicional por otra en la que la ciudadania, organizada en
espacios que son de acceso universal y voluntario y previa interiorizacidon del funcionamiento institucional,
realiza un diagndstico de los problemas, formula proyectos para su abordaje y, mediante votaciones, establece
un orden de prelacién de los proyectos, los cuales, una vez superados los analisis de factibilidad y viabilidad
correspondientes, deberdn ejecutarse en el ejercicio presupuestario siguiente. En consecuencia, el presupuesto
estatal ya no se expresa como una mera cuestidn técnica, sino que se convierte en una cuestion politica y de
maximo interés publico.
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El otro aspecto central es el que alude al sentido de la participacidn. En el PP la participacién no es tomada como
aquel momento dentro del sistema democratico en el que se convoca a la poblacion, cada tanta cantidad de
afios, a elegir a sus representantes. Aqui se trata, sobre todo, de que a partir de un espacio de encuentro entre
el Estado y los ciudadanos, la sociedad intervenga en la construccion de politicas publicas y determine una
nueva forma de gestionar el Estado.
Sin embargo, existen diferentes niveles de participacidn con relacidn a la toma de decisiones publicas. Podemos
identificar al menos tres:

-Informativa: los involucrados solamente reciben la comunicacién de las acciones que se llevaran a cabo.

-Consultiva: los involucrados son consultados sobre las acciones que se llevaran a cabo y pueden
aprobar, modificar o desaprobar lo planificado.

-Vinculante: los involucrados participan en la elaboracion y toma de decisiones, son los que identifican
los problemas, los que diagnostican y elaboran los planes y toman decisiones sobre las acciones a seguir.
Esta ultima es la forma propia de la democracia participativa. Pero, para ser eficiente, esta necesita que los
participantes tengan los elementos necesarios para que su participacion sea protagénica. Caso contrario,
aunque tedricamente sean decisores, en la practica seran meros legitimadores de lo que otros propongan.
Esta nueva forma de participacidén contiene el objetivo superador de otorgarle voz a aquellos que por lo general
no la tienen o, si bien la tienen, es mediada por sus representantes. Participacidn que implica una resignificacion
incluso linglistica por cuanto se trata de reuniones en las que los ciudadanos asisten, a priori, sin una formacion
especifica en la formulacién de politicas publicas.
Por todo ello, el PP es reconocido internacionalmente como una “buena practica” de gestion publica y ha
demostrado ser un instrumento apto para relacionar y conjugar las palabras democracia, participacion,
asignacion de recursos publicos y politicas publicas.

Para Héctor Villegas el PP es una practica innovadora en la gestidn publica, en particular a nivel municipal que ha
tenido cierto desarrollo en Brasil. Significa la adopcidon de practicas diferenciadas de gestién presupuestaria
(municipal), con la apertura de canales y mecanismos de participacion popular en el proceso de asignacion de
recursos publicos (municipales). Tales practicas promueven mejoras en el nivel de eficiencia de las asignaciones
(al impulsar la planificacién y la transparencia de las decisiones sobre gastos) y favorecer el surgimiento de una
relacion entre el poder publico (municipal) y los ciudadanos, que consolida la convivencia democratica.

Las primeras tentativas se desarrollaron a principios de la década del “80. La experiencia mas extensa y exitosa
corresponde a la capital de Rio Grande del Sur. Alrededor de 70 municipios adoptaron el mecanismo de PP
mediante el cual la poblacidn elige las obras prioritarias que deben ser incluidas en el proyecto de presupuesto.
Desde el campo técnico-politico el PP es una innovacion de la gestion urbana, que tiende puentes entre la
planificacidn financiera y las demandas de infraestructura y servicios de la ciudad. La experimentacion puede ser
observada para su mejor comprensién tedrica y la construccién de procedimientos y metodologias eficaces. Una
cuestion a analizar es la dificultad para compatibilizar la democracia participativa con procedimientos de
democracia directa con los limites impuestos al poder local en la gestidn de los recursos publicos.

En Argentina, cabe citar que la ley 25152, establece en su articulo 5, inciso b) que las Jurisdicciones y Entidades
de la Administracion Nacional que tengan a su cargo la ejecucion de programas en la finalidad servicios sociales
deberan estar sujetos a mecanismos de gestion y control comunitario.
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7.e) Ciclo Presupuestario: enunciacion y distincion de las etapas, organismos responsables. Elaboracion y
presentacion del proyecto de ley de presupuesto: cronograma, estructura. Aprobacion legislativa. Solucién
legal a la falta de sancion del presupuesto publico en tiempo.

El ciclo presupuestario se refiere al proceso, conocido también bajo la denominacién de circuito, que empieza
con la formulacion o programacidn que incluye la preparacion y elaboracién del presupuesto y continda con la
autorizacidn o aprobacion, previo debate, la ejecucidn o gestidn, la evaluacion y el control.

En lineas generales, el ciclo presupuestario puede dividirse en cuatro etapas: formulacion, aprobacion,
ejecucion, y evaluacidn y control. A su vez, algunas de esas etapas pueden desglosarse en subetapas.

La formulacién consiste en la confeccidon de un esquema integrado y coherente acerca de los recursos y gastos
previstos para el ejercicio venidero. Suele contener informacion sobre las proyecciones macroeconémicas, el
contexto internacional, el personal del Estado, el endeudamiento, las metas fisicas y la inversion publica. Le
sigue una fase de preparacidn que contempla las tareas de fijacién de un cronograma de trabajo, proyeccién de
variables financieras y consolidacion de los datos sectoriales en un primer escenario presupuestario.

La etapa de aprobacién incluye primordialmente la accién de conciliar la restriccién presupuestaria general con
las necesidades de gasto de las distintas jurisdicciones y sectores, y es el Poder Legislativo el que trata y aprueba
la Ley de Presupuesto.

La etapa de ejecucion se refiere a la captacion de dinero por parte del Estado y su aplicacién, junto con diversos
recursos materiales, legales, administrativos, tecnolégicos, simbdlicos, de cara al cumplimiento de los fines
publicos.

Por ultimo, la etapa de evaluacion y control analiza el funcionamiento y los resultados de las acciones del
Estado. Estas ultimas con base en los desvios respecto a las metas fisico-financieras programadas.

Cronograma
Si contemplamos el nivel de gobierno nacional, el cronograma del proceso presupuestario resulta de la siguiente

manera:
Mes/Afo Etapa Accién/Actividad
Marzo Formulacion Realizacion del cronograma para la formulacion del presupuesto anual y el
(afio 1) (preparacidn) | presupuesto plurianual por parte de la Oficina Nacional de Presupuesto (ONP).
Abril Formulacién Solicitud de informacién presupuestaria de parte de la ONP a las diferentes
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(afio 1) (preparacidn) | organizaciones publicas y al grupo de apoyo para la elaboracién del
presupuesto, constituido por distintas dreas del Ministerio de Economia de la
Nacion.

Mayo Formulacion Procesamiento de la informacion y elaboracién de un esquema consolidado

(aho 1) (preparacion) | que la compatibilice, realizados por la ONP. Elaboracion de sus respectivos
presupuestos preliminares por parte de las distintas organizaciones del Estado,
que pueden contemplar varios escenarios.

Junio Formulacién Determinacién, por parte de la ONP y de la conduccién del Ministerio de
(afio 1) (preparacién) | Economia de los techos presupuestarios y comunicacion de estos a las

organizaciones publicas. Presentacién del informe de avance al Congreso de la
Nacidn acerca del proceso de formulacidn de presupuesto por parte de la ONP
y el JGM.

Julio Formulacion Realizacion por parte de las organizaciones estatales de sus anteproyectos de
(afio 1) (elaboracion) presupuesto anual ajustados a los techos y con solicitudes de sobretechos.
Agosto Formulacion Evaluacién de las solicitudes de sobretechos a nivel técnico (ONP) y politico
(ano 1) (elaboracion) (JGM), compatibilizacion y consolidacidn de su resultado (ONP).

Septiembre | Formulacién Confeccidn del proyecto de ley de presupuesto, incluyendo su articulado y el
(afio 1) (elaboracion) mensaje de elevacion al Congreso que contiene las proyecciones
macroecondmicas.
Septiembre | Formulacién Remisidn al Congreso antes del 15/09, asi como también su difusion en la
(ano 1) (presentacion) | prensay publicacidn en internet.
Octubre Aprobacion Discusion en la Camara de Diputados, contemplando su tratamiento en la
(ano 1) Comision de Presupuesto y Hacienda, el correspondiente dictamen, el debate
en el recinto y el tratamiento en general y en particular. Remisién al Congreso
del Presupuesto Plurianual (informativo).
Noviembre | Aprobacién En la Camara de Senadores se sigue el mismo circuito que en la Camara de
(afo 1) Diputados.
Diciembre | Aprobacién Promulgacién (total o parcial) de la Ley de Presupuesto por parte de la
(aho 1) Presidencia de la Nacion.

Enero Ejecucion Distribucion de los créditos (gastos) y recursos al maximo nivel de

(afio 2) desagregacion por parte del JGM.
Enero, Abril, | Ejecucion Programacioén fisica y financiera de las metas y gastos a nivel trimestral.

Julioy Seguimiento trimestral de la ejecucién de las metas fisicas programadas.
Octubre
(aho 2)
Enero a Ejecucion Ejecucion del presupuesto en sus distintos momentos (preventivo,

diciembre compromiso, devengado y pagado), incluyendo modificaciones vy
(afio 2) reprogramaciones presupuestarias.

Diciembre | Evaluacién Cierre de cuentas, tanto a nivel presupuestario como contable (balance) para
(afho 2) el conjunto del Estado.
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Enero a Evaluacién Elaboracién de la Cuenta de Inversién del Sector Publico Nacional por parte de
junio (afio 3) la Contaduria General de la Nacion.

Julioen Control Analisis y aprobacién o rechazo de la Cuenta de Inversion (control legislativo

adelante desarrollado por el Congreso y su Comision Parlamentario Mixta Revisora de

(afo 3) Cuentas), sustentando sus opiniones en los informes emitidos por el

organismo técnico de control exterior (Auditoria General de la Nacidn).
Control interno efectuado por la Sindicatura General de la Nacion y las
Unidades de Auditoria Interna de cada Organismo. El control efectuado por
ambos organismos (AGN y SIGEN) es financiero, patrimonial, presupuestario,
normativo y de gestion.

A modo de conclusién, podemos decir que nuestro pais muestra en materia presupuestaria, fundamentalmente
en los ultimos veinte afios y en mayor medida para el nivel nacional, importantes avances. Estos se relacionan
con la aprobacién del presupuesto en forma previa al ejercicio para el que se esta presupuestando, con la
adopcion de un conjunto suficientemente amplio de clasificadores; con la relacién de la ejecucion fisica y la
financiera por medio del presupuesto por programas; con el uso (aunque sea a nivel indicativo) del presupuesto
plurianual; con los primeros pasos en pos de implementar un presupuesto orientado a resultados. A su vez, en
materia de control, la tendencia es ir hacia controles mas relacionados con la evaluacion y el control de gestion y
menos con los procedimientos, sin que ello implique abandonar la funcidon central de control de legalidad.

Primer Etapa: Preparacion y formulacion del proyecto de ley de presupuesto. La preparacion esta a cargo de
las autoridades competentes en la materia (dentro del Poder Ejecutivo) e incluye aspectos de politica
presupuestaria y técnicos. Los aspectos de politica presupuestaria pueden ser divididos en aquellos que se
refieren al cumplimiento de las funciones del Estado en la satisfaccién de las necesidades publicas y los
vinculados con la incidencia econdmica de las previsiones presupuestarias.

Respecto a la primera cuestidon es conveniente elaborar un documento previo, cualitativo y aproximadamente
cuantitativo en el que se exprese: cual es la estructura del gasto que se pretende tener, sefialando cuales son
aquellas funciones (por ejemplo, salud, educacién, vivienda) a las que se dara prioridad (entendida en el sentido
de que crecerdan mas que otras o que disminuiran menos que otras); cuales no seran prioritarias; y, de ser
posible, en qué magnitud. Este tipo de definiciones previas no son faciles de obtener dada la significacion
politica de las mismas.

La incidencia econdmica se analiza con un esquema ahorro-inversién-financiamiento (EAIF) mediante el cual se
visualiza la magnitud de los recursos, gastos y financiamiento siendo posible relacionarlos con la economia.

La elaboracién de los anteproyectos, que luego se consolidaran en el proyecto de ley de presupuesto, es la tarea
que tiene lugar a partir de la emision de directivas o pautas de politica fiscal, donde el principal responsable es el
Poder Ejecutivo.

En esta fase es primordial la interconexion entre la planificacién y el presupuesto, ya que las autoridades deben
definir prioridades, objetivos y recursos financieros asignables a las distintas finalidades. Sobre la base de estas
definiciones se efectian las estimaciones de erogaciones, recursos y financiamiento por parte de los distintos
organismos competentes. En esta instancia se fijan los lineamientos generales para la presentacion y
formulacién, tomando en consideracidn, desde el punto de vista técnico los siguientes puntos:
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- Presentacion del anteproyecto, es el conjunto de informacion cualitativa y cuantitativa que debe elevarse de
acuerdo a las directivas, ya que sera la base sobre la que se procedera, posteriormente, a la elaboracion del
presupuesto. En esta fase se elaboran cuadros comparativos, sintéticos y analiticos, asi como también los
fundamentos explicativos y justificativos de su contenido. La presentacion del anteproyecto requiere de la
definicion de las pautas basicas que deberdn tomarse en cuenta a los efectos de uniformar la presentacion de la
informacion que se suministre (precios, salarios, tarifas, tipo de cambio, tasa de interés). Es dable mencionar
que esta informacion es de suma importancia cuando se deben elaborar los anteproyectos en medio de
procesos inflacionarios.

- Elaboracién del presupuesto, definiendo los criterios ordenadores de recursos, erogaciones y financiamiento,
en lo referente a su estructura como a sus formas de clasificacién.

Para Villegas, esta primera fase correspondiente a la preparacién del presupuesto, esta a cargo del Poder
Ejecutivo, en la Argentina y en casi todos los paises del mundo. Nuestro pais tiene preparadas oficinas técnicas
especializadas en el tema presupuestario: la Subsecretaria de Presupuesto, de la que depende la Oficina
Nacional de Presupuesto, asume el caracter de Organo Rector del Sistema Presupuestario del Sector Publico
Nacional (articulo 16 de la ley 24156).

Segun el articulo 100, inciso 6° de la Constitucidon Nacional, el Jefe de Gabinete es quien envia al Congreso el
proyecto de ley de presupuesto nacional, previo tratamiento en acuerdo de gabinete, y con la aprobacion del
Poder Ejecutivo. También tiene éste funcionario la misién de hacer recaudar las rentas de la Nacion y de
ejecutar la ley de presupuesto nacional (articulo 100, inciso 7°). Esta actividad del Jefe de Gabinete es
supervisada por el Presidente de la Nacién (articulo 99, inciso 10).

Aunque el JGM tiene a su cargo la ejecucidn del presupuesto, en realidad tal facultad corresponde al Presidente
de la Naciéon, como responsable politico de la Administracién general del pais y en funcion de lo dispuesto por el
articulo 99, inciso 10 de la Constitucion Nacional.

No obstante, en la practica el peso principal de la elaboracion recae en el Ministerio de Economia, que delega la
mision en la Secretaria de Hacienda. En esta Secretaria se encuentra la Oficina Nacional de Presupuesto, que
entiende en forma permanente todo lo relativo al estudio, preparacién y modificacién del presupuesto (ver
articulos 17 y 25 de la ley 24156).

Segun dispone el articulo 26 de la ley 24156, “el Poder Ejecutivo nacional presentara el proyecto de ley de
presupuesto general a la Cdmara de Diputados antes del 15 de septiembre del aifio anterior para el que regira,
acompafiado de un mensaje que contenga una relacion de los objetivos que se propone alcanzar y las
explicaciones de la metodologia utilizada para las estimaciones de recursos y para la determinacién de las
autorizaciones para gastar, de los documentos que seifala el articulo 24, asi como las demas informaciones y
elementos de juicio que estime oportunos”.

Segunda Etapa: Sancién y Promulgacion. Asi como se reconoce al Poder Ejecutivo la facultad de preparar el
presupuesto, también es unanime el reconocimiento de que en los estados de derecho y en épocas de
normalidad constitucional, su sancién corresponde al Poder Legislativo (articulos 77 a 84 de la Constitucién
Nacional).

Nuestra Constitucion no establece en cual de las Camaras que constituyen el Congreso debe iniciarse la
consideracion del proyecto, pero ello esta resuelto por la ley 24156, cuyo articulo 26 dispone que el proyecto
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debe ser remitido a la Cdmara de Diputados, que actuard como Cadmara de origen. Si el proyecto no se presenta
en término y, no obstante la falta de previsidon de esta situacién por parte de la ley 24156, el Poder Legislativo
debe iniciar la ineludible labor de tratamiento por cualquiera de sus Cdmaras, tomando como anteproyecto el
vigente en el ejercicio o formulando su propio proyecto que permita el debate.

En la legislacion comparada existen dos sistemas en cuanto al procedimiento de consideracion del presupuesto:
a) la mayoria de los paises (Francia, Italia, Estados Unidos, Brasil, Argentina, etc.) establece que el Poder
Legislativo puede modificar el proyecto del Ejecutivo;

b) en el sistema inglés, en cambio, el Parlamento solo puede aceptar o rechazar en bloque el proyecto, sin poder
establecer modificaciones.

La Constituciéon Nacional otorga amplias atribuciones al Poder Legislativo para modificar, reformar o cambiar el
proyecto, es decir, que el Congreso tiene iniciativa en materia de gastos, ya que el texto fundamental le otorga
la facultad de fijar el presupuesto anual.

Promulgacién y Veto. Como todas las leyes, y siguiendo el procedimiento impuesto por la Constitucion, el
presupuesto sancionado por el Congreso pasa al Poder Ejecutivo para su aprobacién y promulgacién (articulo
78). Si el Presidente no observa la sancion dentro del término de diez dias Utiles, se la considera aprobada y
adquiere fuerza obligatoria (articulo 80). El Presidente de la Nacion tiene el derecho de veto, consistente en la
facultad de desechar “en todo o en parte” el proyecto sancionado, devolviéndolo con sus objeciones a la
Camara de origen para nueva consideracion (articulo 83). Sin embargo, el Congreso podra poner en
funcionamiento el mecanismo de insistencia, previsto en el articulo 83. Si se logran la mayoria de los dos tercios
de los votos en ambas Camaras se convierte en ley el texto observado, sin que el Poder Ejecutivo pueda ejercer
nuevamente su facultad de veto.

Las etapas tercera y cuarta se estudiaran con mayor analisis en los capitulos 8 y 9 del Programa de Estudios.

Ciclo Presupuestario en la Provincia de La Pampa.
Si contemplamos el nivel de gobierno provincial, el cronograma del proceso presupuestario resulta de la
siguiente manera:

1. Formulacidn o elaboracidon del proyecto de ley de presupuesto publico

Un aspecto a tener en cuenta, vinculado con la preparacion y elaboracién del presupuesto, es el referido a los
plazos requeridos para la realizacion de estas tareas. En nuestra provincia, ello es asi, debido a que la Ley 3 de
Contabilidad establece que el Poder Ejecutivo, por intermedio del Ministerio de Hacienda y Finanzas presentara
a la Cdmara de Diputados, antes del 30 de septiembre de cada aio, el proyecto de ley de presupuesto a regir en
el afio siguiente, acompafiado de la cuenta de inversidn del ejercicio anterior.

A fin de cumplir con el plazo mencionado, el Ministro de Hacienda y Finanzas, en el mes de julio
aproximadamente, mediante Resolucién fija el cronograma de elaboracién del proyecto de ley de presupuesto
general para el afo siguiente y delega en la Direccidon General de Presupuesto (dependiente de la Subsecretaria
de Hacienda) la organizacion del trabajo para la elaboracion del anteproyecto de ley de presupuesto, pudiendo
ésta Direccion requerir la colaboracion de funcionarios de otras reparticiones y adecuar el cronograma a la
marcha de los trabajos, garantizando asi su finalizacion oportuna.
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El cronograma establece una primera fase que consiste en la remisién de notas solicitando informacién
necesaria para el armado del que serd el proyecto de presupuesto. Es asi que, a las distintas Jurisdicciones, se le
requieren informes sobre estimacion de recursos afectados y de gastos; al Ministerio de Obras y Servicios
Publicos, se pide que informe sobre el Plan de Trabajos Publicos; al Ministerio de Educacion, se requiere
informacion sobre matricula escolar de la provincia discriminada por niveles, modalidad, tipo de gestion, cursos,
grados y turnos. Por su parte, a la Subsecretaria de Ingresos Publicos se solicita informe sobre estimacion de
recursos de origen nacional y provincial, cdlculo de intereses de la Deuda Publica; al Instituto de Seguridad
Social, informacidn sobre déficit previsional, informe sobre estimacion de recursos provenientes de juegos de
azar administrados por la Direccion de Ayuda Financiera para la Accidn Social (DAFAS); al Banco de La Pampa y
Fideicomisos, un informe de ingresos a la provincia. Asimismo, a las empresas Aguas del Colorado, Carnes
Naturales de La Pampa y Pampetrol se pide informe sobre requerimientos de inversidn financiera, de
corresponder.

El cronograma establece una segunda fase en la cual se analizan los informes solicitados, referidos a
estimaciones de recursos y de gastos, factibilidades financieras y recursos afectados.

La tarea que se realiza es en principio de tipo técnico, es decir, se estudia si las presentaciones se han efectuado
conforme a las normas establecidas y posteriormente se efectia un andlisis de si las presentaciones se han
efectuado conforme a las directivas “de politica” impartidas y son compatibles con las posibilidades de
financiamiento. Cuando decimos directivas de politica hacemos referencia a la definiciéon de aquellas funciones a
las que se dara prioridad (ej, asistencia social, salud, educacidn, vivienda) en relacién a que en este sentido
aumentaran mas que otras o disminuirdn menos que otras; también se definen las funciones que no seran
prioritarias. Esta tarea no es facil de obtener dado que se trata de cumplir con el objetivo econdmico tal es
“lograr satisfacer las necesidades publicas infinitas mediante la utilizacién de recursos publicos escasos”.

La mencionada definicion de las prioridades es la que luego se plasmara en el mensaje de elevacion del proyecto
de ley de presupuesto.

El cronograma establece una tercera fase en la que se analiza el resto de la informacién no financiera solicitada.
Se formulan las consultas al Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal sobre las proyecciones macrofiscales del
Proyecto de Presupuesto Nacional para el ejercicio siguiente.

Ademas, se define el estado de cargos a la fecha; se efecttan las diferentes proyecciones, simulaciones sobre la
base de la informacion recolectada; la Tesoreria General de la Provincia procede a estimar los recursos y se
define el Plan de Trabajos Publicos y su financiamiento.

Como cuarta fase aparece la lectura del Proyecto de Presupuesto Nacional -que debiera ser presentando de
acuerdo a la normativa nacional antes del 15 de septiembre de cada afio-, y se verifica la inclusién de temas
relativos a la provincia y a los recursos previstos.

Posteriormente, se prevé la carga del anteproyecto de Presupuesto en el sistema presupuestario. Se remite
copia del Proyecto a las distintas Jurisdicciones para su revisién y se solicita la redaccién del Mensaje, con una
breve explicacién de las acciones mas relevantes que llevardn a cabo durante el ejercicio proyectado, para
acompanar el proyecto de Ley.

La Subsecretaria de Ingresos Publicos elabora el Mensaje referido a los recursos y pautas econdmicas.

La Subsecretaria de Hacienda elabora el Mensaje con respecto al gasto teniendo en cuenta las erogaciones
seglin su caracter econdmico; su clase y objeto y por finalidad.
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Se procede a la redaccién del articulado del Proyecto de Ley, el cual es revisado por Asesoria Letrada Delegada,
actuante ante el Ministerio de Hacienda y Finanzas y Asesoria Letrada de Gobierno.

Se realiza un control general del Proyecto de Presupuesto y se introducen las modificaciones pertinentes. Se
elaboran distintas estadisticas.

Se imprimen copias para elevar a la firma del Gobernador y remitir a la Cdmara de Diputados, mientras que el
Centro de Sistematizacién de Datos (Ce.Si.Da.) arma un archivo en formato digital para publicacion en la pagina
web oficial del Proyecto presentado a la Camara.

2. Tratamiento, debate y aprobacidn legislativa

El tramite seguido por el proyecto de ley de presupuesto es semejante al de cualquier ley. En la Cdmara de
Diputados opera una Comision denominada de Presupuesto, que elabora el despacho respectivo para su
posterior analisis por el cuerpo y una vez producida la sancidn, se completa el tramite.

Es importante sefalar que el sistema seguido por nuestra legislacion respecto de las facultades parlamentarias
es el que confiere amplias facultades al Poder Legislativo para modificar, reformar o cambiar el proyecto, sin
limite constitucional alguno a ese poder, aunque es de practica no alterar la politica presupuestaria del Poder
Ejecutivo en su conjunto. No obstante ello, los principales debates a la hora de tratar el presupuesto publico se
refieren a los gastos, ya que los recursos vienen dados por leyes de caracter permanente (tributarias).

El Poder Ejecutivo es el que tiene la visidn general de las necesidades publicas, las posibilidades de satisfacerlas
de acuerdo a los recursos existentes y, por lo tanto, es el que esta en mejores condiciones para establecer una
politica fiscal coherente. Ademas, las consecuencias globales de la ejecucién del presupuesto (déficit, superavit,
cumplimiento de las metas propuestas) repercuten politicamente sobre el Poder Ejecutivo.

En nuestra provincia, la Resolucién Ministerial mencionada en la etapa anterior hace referencia a que, durante
los meses de octubre a diciembre se prevé el armado del cronograma de visitas de los distintos integrantes del
Poder Ejecutivo a la Cdmara de Diputados.

Una vez tratado el proyecto y de aprobarse, se procede a su promulgacién como Ley de Presupuesto para el
ejercicio de que se trate.

Las etapas tercera y cuarta se estudiaran con mayor analisis en los capitulos 8 y 9 del Programa de Estudios.

Solucion legal a la falta de sancién del presupuesto publico en tiempo.

A partir del ejercicio 1992 (después de varias décadas), el Poder Ejecutivo Nacional presenta en tiempo y forma
el proyecto de presupuesto al Congreso. Esto posibilita contar con un presupuesto anual aprobado al inicio del
afio fiscal respondiendo el Poder Legislativo a las necesidades de la administracién. Diversas razones de orden
politico-institucional demoraron su sancién en tiempo oportuno en reiterados periodos anteriores. Pero el
Estado es una institucidn revestida de una personalidad juridica ilimitada en el tiempo, y la produccién publica
de servicios esenciales no puede ser interrumpida por la falta de sancién del presupuesto.

Con el envio del proyecto.

Asi, el articulo 27 de la Ley 24.156, en el caso excepcional de que el presupuesto no estuviera aprobado al inicio,
faculta al Poder Ejecutivo Nacional a realizar una serie de ajustes al presupuesto vigente el afio anterior, solo
con el fin de asegurar la continuidad y eficiencia de los servicios. Este mecanismo es llamado “reconduccién
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presupuestaria”, e indica algunos ajustes que debe efectuar el Poder Ejecutivo en los presupuestos de la
administracion central y los organismos descentralizados.

En cuanto a los recursos, debe eliminar los rubros que no puedan ser recaudados nuevamente, debe suprimir los
ingresos provenientes de operaciones de crédito publico por el monto que ya fueron utilizados, y debe incluir los
recursos provenientes de operaciones de crédito publico cuya percepcion esté previsto que ocurrird en el
ejercicio. En cuanto a los gastos, debe eliminar los créditos que no se repetirdn por haberse cumplido los fines
para los cuales fueron previstos, debe incluir los créditos indispensables para el pago del servicio de la deuda, de
cuotas derivadas de la ejecucion de compromisos internacionales y para asegurar la continuidad de los servicios.
En la provincia de La Pampa, la Constitucidn provincial en su articulo 68 establece las atribuciones del Poder
Legislativo. Especificamente en el inciso 13 de dicho articulo prevé que “...Si el Poder Ejecutivo no remitiere el
proyecto de presupuesto antes del 30 de septiembre, la Cdmara podra iniciar su discusién tomando por base el
gue esta en ejercicio. Si no fuera sancionado ninguno, se considerara prorrogado el que se hallare en vigor”.

Por su parte, la Ley 3 de Contabilidad en el articulo 13 fija los lineamientos a seguir “si al iniciarse el ejercicio
financiero no se hubiera aprobado el presupuesto, el Poder Ejecutivo podrd autorizar créditos necesarios (en
base al proyecto presentado) a los efectos del normal desenvolvimiento de la marcha de la administracion,
entidades descentralizadas, servicios publicos y/o empresas de la Provincia. Si al sancionarse el presupuesto
existieren gastos efectuados en virtud de lo dispuesto en el parrafo anterior, sin contar con el crédito adecuado,
el Poder Ejecutivo incorporara a los respectivos anexos las partidas necesarias”.
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