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RESUMEN

Este informe refleja en cierto modo el trabajo realizado en forma conjunta con
las areas de gobierno de acuerdo a diferentes demandas y momentos del proyecto
a partir de un trabajo en equipo, complementando el equipo técnico a las
jurisdicciones.

El desafio de ordenar los programas sectoriales con los objetivos estratégicos de
mediano término, introduce una matriz de accion para orientar las acciones
administrativas. En este aspecto se asiste a las unidades de planificacion sectorial
(UPS); mejorando la asignacion del gasto e incrementando la efectividad de las
politicas publicas. Asimismo, contiene un sistema de indicadores para el
seguimiento y evaluacién de los programas gubernamentales, tanto en su ejecucion
fisica como presupuestaria, como un componente del Sistema Provincial de
Planificacion y Evaluacion de Resultados; implementando un sistema que permita
vincular el actual sistema de administracién financiera del estado (SAFyC) donde se
refleja el presupuesto, con las cadenas de valores publico formuladas para cada
jurisdiccion en pos de buscar un modelo que esquematiza el accionar del sector
publico a efectos de expresar de manera sintética y comprensible los bienes o
servicios que se brinda a la poblacidn; los productos, los objetivos de politica que se
operacionalizan en resultados e impactos esperados; ambos cotejables y
susceptibles de seguimiento con el sistema de gobernabilidad (SIGOB).

Todo este proceso requiere gran apoyo Yy fortalecimiento a las areas de gobierno
(Ministerios, Institutos, Direcciones involucradas), capacitaciones a todos los
participantes y constante actualizacion y seguimiento de actividades; a fines de
fortalecer las acciones vinculadas con planificacion y sistematizar gradualmente los
procesos de seguimiento y evaluacion del gasto publico que permitan tomar
decisiones presupuestarias y de gestion conforme a sus resultados. Este proceso
demanda un trabajo conjunto entre los diversos 6rganos rectores involucrados en la

gestion por resultados y las jurisdicciones.
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INTRODUCION

El Ministerio de Planificacién y Ambiente, desde el primer momento de su
gestion, asumié el compromiso de promover e implementar nuevas estrategias
organizativas y tecnologias de gestion innovadoras.

Este accionar institucional, de profundizacién en la cultura de planificacion y
rendicion de cuentas, se propone a partir de un enfoque de “gestion orientada a
resultados” que permitird encaminar a las organizaciones del Estado provincial
hacia una mayor efectividad y calidad de las politicas publicas y mejorar la
participacion ciudadana con mecanismos de inclusion respecto a la medicion de

los grados de satisfaccion de las demandas sociales.

El plan de trabajo acordado tiene como objetivo general fortalecer las capacidades
tanto de la Subsecretaria de Planificacion y Evaluacion del Ministerio de
Planificacion y Ambiente como las unidades de planificacion sectorial de cada
jurisdiccion, asimismo elaborar e incorporar al presupuesto analitico informacién
desagregada que contenga los objetivos e indicadores de los diferentes programas

presupuestarios
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CONTENIDO

De acuerdo al plan de tareas formulado se desarrollaron en este periodo los
siguientes puntos:
1) Desarrollo y aplicacion de una metodologia de elaboracién de presupuestos
analiticos en cada jurisdiccién como paso inicial del ciclo presupuestario.
2) Asesoramiento en la formulacién del presupuesto por programas.
3) Capacitacion a las areas como Unidades de Planificacion Sectorial (UPS) y otras
involucradas en la formulacién de presupuesto por programas.
4) Asesoramiento en la elaboracion del presupuesto orientado a resultados con
informacién desagregada sobre objetivos e indicadores en todas las jurisdicciones.

5) Desarrollo, revision y adaptacion periddica de la estructura presupuestaria.
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DESARROLLO

Durante el periodo que involucra a estos meses de trabajo realizado se
aspir6 a fortalecer las acciones vinculadas con planificacion; asesorando a las
unidades de planificacion sectorial y sistematizando gradualmente los procesos de
seguimiento y evaluacion del gasto publico de manera que permitan tomar
decisiones presupuestarias y de gestion conforme a sus resultados. Este proceso
demanda un trabajo conjunto entre los diversos 6rganos rectores involucrados en la
gestion por resultados y las 29 (veintinueve) jurisdicciones que actualmente
consolidan presupuesto con la Administracion Central; segun lo indicado en la Ley
de Administracion Publica Provincial N° 4787.
A partir de diciembre de 2007, el Gobierno del Chaco ha tomado la decisién politica
de recuperar, potenciar y jerarquizar las capacidades del Estado para instrumentar
politicas publicas orientadas a corregir el atraso relativo de la provincia respecto a
otras jurisdicciones del pais, situacién que se evidenciaba a través de un amplio
conjunto de indicadores econémicos y sociales.
La construccidon del sistema de planificacion permitié disefiar politicas publicas,
vinculandolas estrechamente a la estructura programatica presupuestaria, mediante
la aplicacion del presupuesto por programa, la gestion orientada a resultados, asi
como con el seguimiento y la evaluacion. Este sistema pretende mejorar la calidad
del gasto publico, articulando los objetivos de las politicas con la red de produccion
institucional de bienes y servicios sociales.
La actual gestion asumio el desafio de recuperar para la actividad de gobierno y
como basamento de las acciones publicas, una mirada rigurosa sobre los problemas
sociales, en el convencimiento que sin una vision sistémica sobre los factores que
intervienen en la produccién de estos problemas, objeto de las politicas publicas, la
estrategia de intervencion resulta limitada, sesgada o incompleta. En este marco,

debemos asumir que los abordajes méas difundidos hasta finales de los "90 no
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transitaron ese camino. Por el contrario, se encontraban mas centrados en la
medicion, la eficiencia y el desempefio de unidades organizativas.

Reconociendo que el crecimiento econdémico y la equidad social constituyen
procesos compatibles, el Gobierno Provincial asumié el compromiso de garantizar
su complementariedad para asegurar oportunidades para el desarrollo humano para
toda la poblacion.

Esta premisa requiere, indefectiblemente, de un Estado con capacidad para
planificar politicas, efectuar el seguimiento y evaluar sus resultados.

La provincia incorporé una visidn prospectiva para programar las intervenciones
gubernamentales en torno a tres ejes: desarrollo econémico, equidad social y
gobernabilidad democratica. Ejes que se plasmaron en los programas de gobierno
instrumentados desde fines del 2007, cuyas orientaciones estratégicas se
sistematizaron en el Plan Quinquenal de Desarrollo 2011 - 2015, actualizado para el
periodo 2013 — 2017.

La recuperacion de la herramienta de la planificacion estratégica se enmarcé en el
objetivo de reducir las brechas evidenciadas entre las metas fijadas por las politicas
publicas de mediano plazo y las capacidades institucionales disponibles para
lograrlas. La decisién de avanzar en la reconstruccion de la capacidad del Estado
para mejorar la efectividad de las politicas y del gasto publico, introdujo en la
administracion un ordenamiento metodologico para avanzar hacia una gestion
orientada a resultados.

El proceso se basd en la preexistencia de un marco normativo que creaba el
sistema provincial de planificacion y evaluacion de resultados, con rango de ley,
siendo el Chaco una de las pocas provincias de Argentina que dispone de una
institucionalidad especifica para el desarrollo de la planificaciéon de la accién de
gobierno con participacion del sector privado. La actual gestion retomé esta
herramienta, la potenci6 y jerarquizd como instrumento para fortalecer las
capacidades institucionales del sector publico.

El desarrollo del sistema adopté un perfil y un enfoque de gestion orientada a
resultados. Transformar la provincia y transformar el Estado fueron vistos como dos

momentos de una misma estrategia de politica.
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La primera etapa de trabajo fue avanzar en la planificacion sectorial y su vinculacion
con la asignacién y ejecucion de recursos financieros. EI MPA promovié la
incorporacion de las Unidades de Planificacién Sectorial (UPS) en las estructuras
organicas de cada Jurisdiccion y apoy6 sus procesos de conformacion. Adopté la
metodologia del Marco Ldgico como herramienta de trabajo, asistiendo a cada
organismo en la formulacion de programas y en la definicion de sus respectivas
finalidades, propositos, componentes y actividades. Los programas asi formulados
se utilizaron para definir programas presupuestarios con la intencion de orientar la
asignacion y el seguimiento de su ejecucion.

La segunda etapa de trabajo fue desarrollar un sistema de metas, definidas por la
mas alta conduccion de la provincia, para atender las necesidades y demandas de
la ciudadania en el marco del plan de gobierno. Estas metas organizan la gestion y
los procesos de rendicion de cuentas a través de una red de responsables y de un
sistema informético que emite alertas tempranas y genera informacion para la toma
de decisiones. El MPA garantiza y controla tanto la definicibn como el seguimiento
del logro de las metas. La tercera etapa de trabajo fue mejorar la utilizacion de la
técnica de presupuesto por programa como herramienta para la toma de decisiones
de distribucién del gasto. Chaco, como la mayoria de las provincias argentinas, bajo
el influjo de la reforma de la administracion financiera del Estado nacional que se
produjo en los afios '90, adoptd la técnica de presupuesto por programa. Su
aplicacion fue, sin embargo, de caracter parcial y, en gran medida, formal. Entre las
limitaciones para su desarrollo efectivo pueden enumerarse: (i) la desvinculacion
entre el proceso presupuestario y la planificacién de gobierno; (ii) las carencias de
informacién sobre produccion fisica del sector publico y (iii) las deficiencias en las
estructuras programéaticas que se derivan de lo anterior.

El presupuesto, al no reflejar las relaciones insumo/producto, quedaba reducido a
su dimension financiera y se convertia en una practica ritual, centrada en el gasto
que resultaba de la acumulacion de decisiones historicas con modificaciones en el
margen. El MPA identific6 este problema y se propuso abordarlo estableciendo
vinculos entre los programas sectoriales identificados en los Marcos Logicos y las

estructuras programéaticas presupuestarias jurisdiccionales.
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Acompafiando este proceso, el trabajo territorial implic6 la desagregacion
geogréfica de la informacion estadistica y de la produccion del sector publico por
Regiones y Unidades de Desarrollo Territorial, integrada por municipios Yy
conformadas a partir de criterios espaciales y de dindmica de desarrollo. El
proposito es disponer de informacion para apoyar la toma de decisiones y evaluar
los efectos de las politicas desde la perspectiva del desarrollo local y la integracion
territorial de la provincia.

El esquema chaquefio de planificacion y evaluacién de resultados parte de una
premisa fundamental: alinear todos los mecanismos programaticos Yy
organizacionales de la administracion publica con los ejes estratégicos del Plan
Quinquenal de Desarrollo, con el fin de alcanzar los objetivos de politica de
mediano plazo que redunden en la solucion de los principales problemas,
estructurales y coyunturales, de la provincia.

La estructura normativa preexistente ha favorecido la implementacion del sistema de
planificacién, asi como la articulacion con el 6rgano rector del sistema de
administracion financiera. El abordaje definido para la institucionalizacién del
sistema se propuso desarrollar una cultura de planificacion y rendicion de cuentas
en la administracion a partir de un enfoque de gestion orientada a resultados. Se
esperaba alcanzar con ello una mayor efectividad y calidad de las politicas publicas
y mejorar la participacion ciudadana.

Al inicio del proceso de instalacion del sistema, la administracion publica chaquefia
mostraba una cultura organizacional débil para la instrumentacion de esquemas
tendientes a la gestion orientada a resultados, pese a contar con un marco
normativo apropiado para esta finalidad. Es por ello que el mejoramiento de las
capacidades de la administracion constituyd una dimensién importante para
desarrollar el sistema de planificacion y para lograr cambios a nivel de impactos o
efectos de las politicas publicas.

La institucionalizacion del sistema de planificacion se basé en reconocer que esta
constituye un prerrequisito para monitorear y evaluar los programas de gobierno,
mejorar la efectividad del gasto publico y contribuir al logro de los objetivos
estratégicos del plan de desarrollo de mediano plazo. Sin procesos de planificacion,

seguimiento y evaluacion efectivos, resulta imposible juzgar si las politicas publicas
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poseen la direccionalidad definida y constatar que las acciones de gobierno resultan
apropiadas para alcanzar los cambios deseados en materia de oportunidades para
el desarrollo humano.

La instalacién de un sistema de planificacion orientado al logro de resultados, en un
escenario de fuerte persistencia de l6gicas administrativas tradicionales, ha
producido una serie de tensiones y contradicciones que han influido y retrasando su
institucionalizacién. Esto implica reconocer las dificultades que ha enfrentado el
proceso, implicitas en el rompimiento de rutinas fuertemente arraigadas en la
administracion publica.

El desafio de alinear los programas sectoriales con los objetivos estratégicos del
gobierno, plasmados en el Plan Quinquenal de Desarrollo, introdujo un matiz
importante para romper esquemas burocraticos inerciales y orientar la accion
administrativa de acuerdo a los objetivos prioritarios del plan de gobierno de
mediano plazo, lo cual ha contribuido a la consecucién de dos objetivos basicos:
mejorar el proceso de asignacion de gasto e incrementar la efectividad de las
politicas publicas.

Es por ello que en el caso chaquefio se conformd, inicialmente, un sistema dual,
que buscaba incrementar la efectividad del gasto publico, a través de la
implementacion paulatina de presupuestos por programa y la gestion orientada a
resultados; mejorando al mismo tiempo las estructuras organizacionales de la
administracion publica, de modo tal que éstas reflejen adecuadamente la
organizacion de los procesos de produccion de bienes y servicios en las
dependencias gubernamentales.

En efecto, para formular y ordenar los programas de gobierno, vincularlos con la
asignacion de recursos e instalar un enfoque de gestion orientada a resultados, se
recurri6 al Sistema de Metas y al Presupuesto por Programas. La combinacion
pragmatica de estas herramientas y la disposicion a revisarlas para resolver
problemas que emergen durante el proceso de implementacién es la caracteristica
que define la experiencia.

El presupuesto por programa permitié definir categorias programaticas para la

asignacion y el seguimiento del gasto en un ejercicio presupuestario.



Las herramientas utilizadas responden a un mismo paradigma de modernizacién de
la gestion del sector publico para el fortalecimiento de sus capacidades de
ejecucion de politicas. El enfoque adoptado refiere explicitamente a los modelos de
gestion orientado a resultados y tiene su origen en el reconocimiento de la
existencia de una brecha manifiesta entre las capacidades del sector publico y una
demanda creciente, en volumen, diversidad y calidad, de servicios publicos por
parte de los ciudadanos.

La persistencia del modelo burocratico tradicional de gestion publica, ligado al
cumplimiento de normas, interacciones y rutinas administrativas, representaba una
de las causas de la ampliacion de esta brecha. Y es para reducirla, que se apel6 a
enfoques de gestidn centrados en logros que ponen el foco en la produccién publica
y en los resultados que se obtienen a partir de ella en términos de satisfaccion
ciudadana.

Los inconvenientes que incidian sobre la consolidacion del sistema residian en: (i)
inconsistencias metodoldgicas originadas en el uso de una pluralidad de
herramientas para trabajar las distintas dimensiones de las politicas publicas y
planificacion de la accion de gobierno, formulacién presupuestaria, administracion
de recursos, monitoreo y evaluacion; (ii) insuficiente fortaleza de los equipos
técnicos, tanto del Ministerio como en las UPS de los organismos publicos; (iii)
deficiente coordinacion entre los organismos rectores, fundamentalmente los
responsables de la planificacion y el presupuesto; (iv) escasa legitimidad del
sistema en el sector publico y necesidad de fortalecimiento del liderazgo del
Ministerio como conductor de este proceso.

La debilidad del sistema de planificacion residia en procesos causales que fueron
identificados para definir la estrategia de fortalecimiento. Una primera cadena
causal es la referida a la consistencia metodoldgica. Si bien las herramientas
utilizadas respondian a un mismo paradigma, cada una de ellas tiene un origen
especifico y estan orientadas a responder problemas diferentes. Se requeria un
ajuste de los instrumentos para lograr un abordaje coherente de los problemas que
se planteaba resolver.

El presupuesto por programas y las cadenas de valor publico son herramientas

disefladas para la organizacion de la informacién de programas y proyectos
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centrada en la busqueda consistencia en sus distintos niveles de objetivos (fin,
propoésito, componente, actividad) y en el establecimiento de indicadores y medios
de verificacion para el monitoreo de sus avances, ademas trabaja con la categoria
de producto institucional (terminal y/o intermedio) que, en la técnica de presupuesto
por programa, resulta central para la asignacion de recursos. Su aplicacion a la
planificacion institucional del sector publico realizada sin los ajustes pertinentes,
incrementa la heterogeneidad y variedad de metas e indicadores. Ademas, su
utilizacion en la planificacién de instituciones publicas, requiere la definicion de
criterios para identificar el nivel pertinente de aplicacion que permita expresar las
actividades sectoriales y alinearla con el presupuesto.

El Presupuesto por Programa, por su parte, es una técnica potente para vincular la
asignacion de recursos con los bienes y servicios que producen las instituciones
publicas. No obstante, si bien proporciona informacién indispensable para vincular
los recursos con los objetivos de politica, no contiene herramientas para vincular los
recursos y productos previstos en el presupuesto con los objetivos del plan de
desarrollo del gobierno.

Por otro parte, la aplicacion de esta técnica en la administracién publica provincial
habia resultado, en gran medida, formal. Los programas presupuestarios no siempre
estaban definidos en torno a productos y, por tanto, no expresaban relaciones
insumo/producto. La planificacién institucional, que se expresaba en Marcos
Logicos, tampoco definia con claridad los bienes y servicios terminales e
intermedios para que el presupuesto pueda tomar como base para su formulacion,
administracion y seguimiento.

A su vez, el proposito del Sistema de Metas del SIGOB es establecer metas de
gobierno y estas abarcan una gran variedad de campos de intervencién y distintas
dimensiones de la actividad del sector publico. Pueden estar referidas a impactos
esperados en la sociedad, a la calidad y cobertura de los servicios, a la eficiencia
con gue se produce, a la economia en el uso de recursos, etc. La heterogeneidad y
dispersion de las metas definidas debilitaba su capacidad como herramienta de
direccionamiento de las politicas.

Es por ello que el esfuerzo realizado para establecer relaciones insumo/producto, a

través de matrices que vinculen gasto, produccién y metas de politica, se encontrd
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con numerosas dificultades por la heterogeneidad de metas, la falta de una
definicion clara de la produccion publica y la debilidad de la estructura
presupuestaria como herramienta para la asignacion y administracion del gasto.
Esto ha generado limitaciones para la consolidacion de un sistema de seguimiento y
evaluacion de las politicas publicas.

El MPA es responsable de conducir los procesos de planificacion sectorial y su
consolidacioén con el plan de gobierno, y velar por la consistencia con las decisiones
de asignacién y administracion de recursos, administracién financiera, inversion
publica y de recursos humanos. Su relacion con el Ministerio de Hacienda y
Finanzas, particularmente con la a Direccion General de Finanzas y Programacion
Presupuestaria, la Contaduria General y el area de administracion de recursos
humanos dependiente de la Secretaria General de la Gobernacion, resulta,
entonces, critica para el desarrollo de su tarea.

La dificultad de la relacion del MPA con la Direccion General de Finanzas y
Programacion Presupuestaria resultaba mas metodologica que institucional. La
inadecuacion de las estructuras programéticas para la toma de decisiones sobre
asignacion del gasto hacia que, a la hora de formular el presupuesto, la direccion
responsable priorizara criterios historicos por sobre los que se desprendian de los
procesos de planificacion. La referencia a los programas definidos a través del
Marco Légico y a la identificacion de categorias de gasto resultaba meramente
formal. El formalismo se traducia en numerosas modificaciones presupuestarias
(reasignacion de partidas entre programas y categorias de gasto) que se realizaban
sin reglas expresas y sin que mediaran procesos evaluacion para la toma de
decisiones en los casos en que esto resultaba pertinente. Esto dificultaba la tarea
de la Contaduria General a la hora de registrar el gasto y la evaluacion y el

seguimiento fisico y financiero del presupuesto



CONCLUSION

En la cadena de valor publico provincial se desarrollaron aspectos
conceptuales sobre la vinculacién de la produccion publica con los resultados e
impactos que se obtienen de la misma a efectos de obtener mejoras en la
satisfaccion de las necesidades de la poblacion, lo que ha dado origen al desarrollo
del presupuesto basado en resultados y el consiguiente uso de indicadores de

resultado.

Implementar una gestién orientada a resultados significa disponer ademés de
metodologias adecuadas que posibiliten expresar las relaciones insumo-producto
que se dan en el contexto interno de las jurisdicciones y valorizarlas tanto en

término de gastos como de costos.

La introduccién de técnicas de estimacion de costos, imprescindibles para
medir eficiencia de los procesos productivos, no solo obligan a cambiar en el uso
de la técnica del presupuesto por programas, sino que también valida a esta técnica
como una herramienta idonea para expresar los procesos productivos que llevan a

cabo las instituciones publicas.



El objetivo es obtener informaciones adecuadas para mejorar la eficiencia de
la gestidon publica, tomando como marco de referencia los principios bésicos de la
contabilidad de costos, contar con sdlidos sistemas de informacion econdmico-
financiera producidos por los sistemas contables, complementados por los
producidos por los sistemas de administracion de recursos reales (humanos,
materiales y de infraestructura) todo ello en el marco de un funcionamiento moderno

e integrado de administracion financiera.

El presupuesto por resultados requiere de un ambiente béasico de
planificacion y de programacion, que identifique las politicas y ordene las
prioridades, y de un ordenamiento presupuestario que permita que el presupuesto
anual cumpla en un grado razonable su rol como instrumento de gestién y de
disciplina institucional. Sin orientaciones politico-programaticas que alimenten la
elaboracion de los presupuestos anuales y con presupuestos cuyas asignaciones
no se respetan -porque cambian regularmente y presentan una cierta laxitud
respecto de resguardar un razonable balance entre disponibilidades y demandas -
serd imposible instalar un presupuesto por resultados. En ese contexto, en el caso
en que, aun sorteando dificultades y con mucho esfuerzo, se avance en algunas
acciones en esta linea, sus efectos se diluirAdn entre multiples decisiones de muy
corto plazo, improvisadas y con un alto componente de discrecionalidad.

Por otra parte, el presupuesto orientado a resultados es mas que un set de
indicadores, consiste en informacion de desempefio pasado y compromisos de
desempefio futuro que se integra a los espacios de analisis y a los canales de
decisiones que se generan o que se deben generar, con motivo de formular y
aprobar cada afio un presupuesto.

No obstante, para esto no solo importan las etapas de formulacién y aprobacién del
presupuesto sino que ademas juegan papeles cruciales el contar con una etapa de
ejecucion orientada y comprometida con buenos desempefios, y también instalar
una etapa de evaluacion de esta ejecucion, que ademas del tradicional componente
de evaluacion financiera integre la informacion de desempefio no financiero de las
acciones publicas.

Iniciamos entonces en la Provincia del Chaco, con este nuevo proceso de
formulacion presupuestaria el desafio de integrar la informacién, innovar a partir de
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los aprendizajes que genera la rutina anual del presupuesto para el maximo

desarrollo de las capacidades institucionales.
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