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Prescripcién internacional para el planeamiento
presupuestal a nivel sectorial

Michel Filion

El planeamiento a largo plazo y las demandas sociales inmediatas ilustran
bien el dilema que todos los estados del mundo enfrentan: la voluntad de
contestar a demandas sociales inmediatas presentes en la mayor parte de los
gobiernos. Sin embargo, no todos estos gobiernos hacen una evaluacién con
respecto a estas demandas, lo que trae consigo un desconocimiento de cudles
son los costos y los impactos de esa respuesta estatal. De este modo, el que se
atiendan de inmediato las demandas sociales legitimas puede impedir a los
gobiernos el brindar una solucién a las mismas en el largo plazo. Asimismo,
hay muy poca presién social que demande la construccién de una sosteni-
bilidad presupuestal de los programas propuestos. Si bien la politica plantea
soluciones ilusorias a problemas insolubles, la busqueda de esas soluciones
se refleja en el presupuesto, por lo que generalmente este representa una
seleccién de soluciones parciales e incompletas a problemas muy dificiles
de tratar.

A continuacién, se estudiardn las tdcticas internacionales que permiten
resolver los dilemas en juego dentro del presupuesto de la nacién. Para lograr
este objetivo se presenta, en primer lugar, la importancia del presupuesto
nacional. En segundo lugar, se explica cudl es la relevancia de las decisiones
de los distintos actores involucrados y el método incremental en esta toma de
decisién. En tercer lugar, se explica cudl es la prescripcién internacional con
respecto al tema del presupuesto. Y, finalmente, se establecen las dificultades
y desafios que se presentan en torno al tema.
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PRESUPUESTO NACIONAL: DECISION INCREMENTAL PARA UNA MEJOR
REDISTRIBUCION

Segtin los informes del FMI, el peso del gasto publico de la economia peruana
llega a casi el 20%. Esto se vuelve significativo cuando se reconoce la impor-
tancia que posee el gasto publico en una economia principalmente extractiva.
De este modo, las economias que estdn basadas en la extraccién de materias
primas tienen muchas dificultades en distribuir el ingreso. Esta tarea, reali-
zada por medio de la intervencién estatal, es necesaria para compensar la
debilidad estructural existente en la economia. Por ello, son las decisiones
que los gestores publicos realizan sobre sus propios programas las que deter-
minan la eficacia y la eficiencia del rol redistributivo del Estado. Entonces,
de alli viene la importancia de la calidad del gasto y del presupuesto que
le antecede.

Los gestores de los programas publicos intervienen de diferentes formas en
el proceso de decisién. En algunos casos, estos actores son independientes y
deciden sobre la entrega de servicios directamente. En otros casos, asesoran a
los actores de nivel superior para la toma de decisiones dentro de un programa
determinado. En relacién con el presupuesto, los gerentes publicos intervienen
en la preparacién de propuestas de gastos, en la evaluacién de la eficiencia y
eficacia de los programas existentes y, en algunas ocasiones, en la valoracién de
las nuevas alternativas presupuestales. Es este conjunto de operaciones el que
otorga bastante poder al funcionario sobre la determinacién de los programas
y, por ende, sobre la redistribucién de la riqueza en el pais. Asimismo, conside-
rando el nivel de descentralizacién del manejo puablico en el Per, el desafio de
la direcci6n estratégica del pais es brindar a miles de gerentes las herramientas
que les ayuden a tomar decisiones adecuadas y acordes con el planeamiento
estratégico a largo plazo.

La forma normal de tomar decisiones es poco a poco, en donde a partir
de los problemas nacionales los gerentes dan atencién a aquellos que son
sensibles y visibles en un horizonte a corto plazo. Segiin varios autores, los
responsables de los programas publicos, buscarian su comodidad al tomar
decisiones que consoliden su nivel de aceptacién en su entorno, a la par
que reducen las decisiones contrarias al interés de su equipo de trabajo y de
sus clientes habituales; es decir, existirfa una propensién al mantenimiento
de los programas vigentes sin importar los resultados reales alcanzados por
estos. De esta manera, si le preguntamos a un gerente sobre cudl deberia
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ENTRE EL PLANEAMIENTO A LARGO PLAZO Y LAS DEMANDAS SOCIALES INMEDIATAS

ser el presupuesto del siguiente afio para el programa existente, este contes-
tard que se basard en el presupuesto actual mds el presupuesto de iniciativas
nuevas, mds el porcentaje correspondiente a la inflacién y més los acuerdos a
tomar en esa indole. Por lo tanto, la tendencia serd incrementar ano tras afio
el presupuesto por cada programa, siendo esta una de las razones que juega
en contra de la calidad del gasto. De este modo, es debido a este funciona-
miento que muchos programas se mantienen dentro de un tiempo mayor al
planificado. Sin embargo, hay una posible solucién a esto que se presenta de
la mano del incrementalismo, uno simple y uno complejo: por un lado, el
incrementalismo simple es aquel que hace que los gerentes decidan agregar
un gasto en base al afno precedente; mientras que, por otro lado, el incre-
mentalismo complejo, implica comparar un niimero restringido de opciones
sabiendo que el andlisis serd incompleto, pero esperando que sea suficiente
para mejorar la calidad de la decisién.

La prescripcién de las grandes organizaciones internacionales para la
preparacién del presupuesto publico favorece el andlisis estratégico, a la vez
que reconoce que la tendencia a un incrementalismo simple es fuerte y que
es dificil ir contra las caracteristicas propias de la burocracia del Estado. Con
respecto a esto, los actores internacionales sugieren la definicién de una poli-
tica presupuestal que obligue a los componentes del Estado a presentar una
programacién de gastos acorde con la estrategia de desarrollo del pais. Cabe
resaltar que esta programacién nacional debe estar basada en resultados cuan-
tificables. De este modo, la prescripcién internacional se puede presentar en
cuatro puntos:

1. Establecer los limites presupuestales.

2. Solicitar a los ministerios la proposicién de programas dentro de esos
limites.

3. DPedir a los ministerios establecer las estimaciones presupuestarias
finales.

4. Preparar la Ley Presupuestaria.

El rol de los ministerios en esas prescripciones internacionales es el de diag-
nosticar su sector, definir una estrategia sectorial acorde con las prioridades
gubernamentales, evaluar las alternativas precedentes y las nuevas iniciativas,
presupuestar en base al sistema ABC (activity based costing), establecer priori-
dades y consolidar el conjunto de un escenario.
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DIFICULTADES Y DESAFIOS

El escenario descrito no funciona de esa manera en la mayoria de paises del
mundo, siendo el incrementalismo simple la razén principal de ello. Existen
tres dificultades y un desafio para poder implementar esas reformas. Por el
lado de las dificultades, en primer lugar, hay gastos irreductibles, como los
sueldos y beneficios laborales que representan compromisos del Estado. En
segundo lugar, la descentralizacidn, la cual ofrece independencia a gobiernos
regionales y locales, pero a la vez dificulta la velocidad a la cual se pueden
hacer reformas presupuestarias. Por tltimo, existe una resistencia al cambio
en todas las organizaciones que van a ser trasformadas. Por otro lado, el mayor
desafio existente es el pasar de una l6gica de insumos a una de resultados con
valor para los ciudadanos; es decir, lograr un cambio cultural.

De este modo y a manera de conclusién, hay que decir que las grandes
ideas a recordar son, primeramente, la viabilidad presupuestal de los
programas sociales, teniendo en cuenta que al momento de implementar se
debe lograr hacer de este un programa sostenible a nivel presupuestal. Ademds,
los programas sociales son temporales e imperfectos, por lo que deben ser
evaluados de vez en cuando. Finalmente, para la solucién de los dilemas a
largo plazo de las demandas inmediatas, existe el método que ofrecen los
grandes actores internacionales.
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