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Resumen

La crisis mundial ha obligado a los Gobiernos a controlar la estabilidad presupuestaria y la
sostenibilidad financiera mediante la estimacién de los resultados a medio plazo de los
principales agregados fiscales de los que dependen, déficit publico y deuda publica
respectivamente, utilizando para ello instrumentos como las Reglas Fiscales y los Marcos de
Mediano Plazo. Estos facilitan la planificacién y programacién estratégica del ejecutivo de un
pais, y su objetivo consiste en estimar los gastos e ingresos del sector publico en un periodo
superior a un afno, conforme a orientaciones de politica macroeconémica y al marco fiscal del
Gobierno. Cuando el nivel de detalle o desagregacion de los gastos es maximo, llegando
practicamente a reproducir el presupuesto anual, estamos ante un Presupuesto Plurianual,
modelo que se incardina perfectamente en el Presupuesto por Resultados o Performance Budget,
de amplia implementacion en América Latina, y que exige establecer un procedimiento comutn
a todas las entidades que forman parte del sector publico, que defina una reglas uniformes para
la previsién de los gastos, y que ordene las distintas fases a seguir en la elaboracion de este
instrumento. El objetivo de este trabajo es introducir los modelos de Marcos de Mediano Plazo
y construir un modelo de Presupuesto Plurianual para Ecuador.
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1. Introduccion

El Presupuesto es el principal instrumento de programacion econémica y financiera de
un pais y una herramienta clave para la implementacion de las politicas publicas, si
bien éstas se extienden a un horizonte superior al afio presupuestario al que se limita el
Presupuesto. Es por ello que la mayoria de paises han implementado los Marcos de
Mediano Plazo (en adelante MMP), como instrumentos de planificacion y
programacion estratégica del ejecutivo de un pais, cuyo objetivo consiste en estimar los
gastos e ingresos del sector publico en un periodo superior a un afio, conforme a

orientaciones de politica macroecondmica y al marco fiscal del Gobierno.

Nadie duda ya de la importancia de las proyecciones macroecondmicas y fiscales a
medio y largo plazo para corregir la “miopia” del presupuesto anual, y por ello los
MMP se han convertido, junto a las Reglas fiscales, en instrumentos imprescindibles
para las finanzas publicas, resultando ser un elemento clave para la evaluacion de la

fortaleza y calidad de las instituciones presupuestarias"

Asi, entre los “Principios de Gobernanza Presupuestaria” publicados recientemente
por la OCDE?, el segundo se refiere a la necesidad de alinear estrechamente los presupuestos
con las prioridades estratégicas a mediano plazo del gobierno, mediante el desarrollo de una
dimension de medio plazo mas fuerte en el proceso de presupuestacion, que vaya mas
alld del ciclo anual tradicional, asi como la utilidad de los marcos de gasto a medio
plazo para establecer las bases del presupuesto anual de una forma efectiva que:
- tenga fuerza real para fijar limites para las principales categorias de gasto de
cada ano del horizonte a medio plazo
— esté plenamente en linea con las limitaciones del presupuesto (descendente)
acordadas por el gobierno
— se base en previsiones realistas de los gastos iniciales (es decir, utilice las
politicas existentes), incluido un esquema claro de las principales hipotesis

utilizadas

En los altimos afios Ecuador ha llevado a cabo un proceso de mejora y modernizacion
de la gestion publica, en particular de la administracion financiera del pais. En 2013
inicié una reforma del Presupuesto Publico con el objeto de vincular la planificacion al
presupuesto, para lo que comenzd a implementar el Presupuesto por Resultados.
Actualmente ha apostado por el presupuesto plurianual como instrumento estratégico
necesario para el control de la sostenibilidad financiera y el endeudamiento publico,
que permita coordinar acciones a medio y largo plazo con el ente rector de la

planificacion nacional, ademas de ofrecer mejores elementos de juicio a las autoridades

1 FMI. Politica fiscal en América Latina: Lecciones y legados de la crisis financiera mundial
(2015)
2 OCDE. Recomendacion del Consejo sobre gobernanza presupuestaria (2015)



y al poder legislativo para la aprobacion de los presupuestos anuales y las leyes

fiscales.

El presente documento ofrece un modelo de Presupuesto Plurianual para Ecuador, en
el marco del Presupuesto por Resultados implementado en el pais. En el Capitulo 2 se
se introducen los Marcos de Mediano Plazo, destacando las utilidades e inconvenientes
de estos instrumentos, y exponiendo sus caracteristicas y contenido. En el Capitulo 3 se
profundiza en las diferencias que existen entre el Presupuesto Plurianual en paises en
desarrollo, con Planificacion Nacional, y los MMP en paises desarrollados. En el
Capitulo 4 se expone el marco legal de la programacion plurianual vigente en Ecuador
y se introduce el modelo de Presupuesto Plurianual, que serd objeto de desarrollo en el

Capitulo 5, para terminar con unas breves Conclusiones.

2. Los Marcos de Mediano Plazo

Los MMP son instrumentos de planificacion y programacion estratégica del ejecutivo
de un pais, cuyo objetivo consiste en estimar gastos e ingresos del sector puiblico en un
periodo superior a un afo, en general entre tres y cinco?, conforme a orientaciones de

politica macroecondmica y al marco fiscal del Gobierno.

omienzan a utilizarse por los paises en los ero cobran importancia a finales de
C til 1 los 80’ b t finales d

los 90" por dos motivos diferentes*:

— En paises de renta media-baja, a requerimiento de donantes y multilaterales,
como forma de asegurar que la asistencia externa y los recursos nacionales

apoyaran programas de reduccién de la pobreza.
— En paises de renta alta, en aras de la mejora de la gobernanza presupuestaria

Actualmente estan generalizados en la mayoria de paises de la OCDES, pero no ocurre
asi en América Latina y el Caribe: 9 de 17 paises no tenian un Marco de Mediano Plazo
en 2013. En el Cuadro 1 siguiente vemos la intensidad de implantacion de los MMP en
los paises que participaron en la Encuesta sobre Practicas y Procedimientos de la
OCDE 2012-2013, si bien, esta situacion ha evolucionado en los ultimos afios,

sumandose paises que elaboran un MMP.

3 En Colombia el PPA abarca un periodo de 10 afios
4 Banco Mundial. Beyond the Annual Budget (2012)
5 En 2012 solo 4 de los 34 paises miembros de la OCDE no tenian un MMP,



Cuadro 1 - Utilizacion de los MMP en Latinoamérica
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Fuente: OCDE (2012 y 2013). Encuesta sobre pricticas y procedimientos presupuestarios en ALC

Entre las ventajas que ofrecen los MMP, destacamos las siguientes:

— Mejoran la disciplina fiscal. Permiten controlar la estabilidad presupuestaria y
la sostenibilidad financiera al estimar los resultados a medio plazo de los
principales agregados fiscales de los que dependen, Déficit Publico y Deuda

Publica respectivamente.

— Aumentan la credibilidad del Presupuesto. Este se vuelve mas realista porque
los Gobiernos establecen un fecho de gasto basado en expectativas razonables

sobre ingresos potenciales y capacidad de endeudamiento.

— Incrementan la eficiencia en la asignacién de recursos, dado que se prioriza el

gasto.

— Facilitan la vinculacion entre la Planificacion y el Presupuesto, en especial en
paises con planificacion nacional. Puesto que las politicas se extienden a mas de
un ejercicio, los proyectos de inversién en capital fijo suelen tener caracter
plurianual y los bienes de capital resultado de dichos proyectos generan gasto
corriente o permanente en ejercicios futuros para su funcionamiento y

mantenimiento.

— Ayudan al cumplimiento de Reglas Fiscales Permanentes. Una Regla fiscal
consiste en el disenio del comportamiento de la politica presupuestaria de un
Estado a lo largo del tiempo, por lo general con objetivos de déficit y/o deuda
publica sobre el PIB, con el fin de permitir un crecimiento equilibrado y

sostenible de la economia.

— Otorgan estabilidad a las politicas, dado que los ministerios e instituciones
publicas adquieren cierta seguridad en las asignaciones presupuestarias futuras

que recibirdn para desarrollarlas.



Mejoran la transparencia y la rendicion de cuentas.

Los MMP también plantean diversos problemas, entre otros:

Se desactualizan mas rapido de lo deseado, mas cuanto mayor es el nivel de

desagregacion y el nimero de afios que comprende.

Exigen elevada coordinacion entre las instituciones que intervienen en su
elaboracion, entre otros, Economia, Hacienda/Presupuesto, Tributos, Tesoro y

Banco Central

Requieren de la utilizacion de modelos y técnicas complejas para la estimacion

de variables macroecondmicas y la proyeccion de ingresos y gastos.

Dependen de condicionantes politicos. Los cambios de gobierno suelen
invalidar los MMP en vigor, por lo que es aconsejable vincularlos al mandato

presidencial.

No existe consenso internacional en cuanto a denominacion y contenido: en la practica,

los MMP tienen igual nombre para diferente alcance segin paises. Incluimos a

continuacion dos clasificaciones: la primera del Banco Interamericano de Desarrollo

(BID) y la segunda de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos

(OCDE). En ambas, el nivel de agregacion va disminuyendo, lo que implica que vaya

aumentando el grado de complejidad en su elaboracién.

El BID distingue:

Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP). Contiene proyecciones
macroecondmicas (PIB, precios, inflacién, tipo de cambio, etc.) y proyecciones
agregadas de ingresos y gastos

Marco Presupuestario de Mediano Plazo (MPMP). Incorpora al anterior
proyecciones de gasto por funciones del Gobierno o instituciones

Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP). Afiade al anterior proyecciones de

gasto por programa e informacion sobre resultados.

De acuerdo a la OCDE tendremos:

Marco Macroecondémico, que contiene unicamente proyecciones de variables

macroecondmicas

Marco Fiscal. Incorpora al Marco macroeconémico proyecciones de agregados
de ingresos y gastos publicos



— Marco Presupuestario, que afiade al Marco fiscal la desagregacion del gasto por

funciones

- Presupuesto Plurianual. Es el modelo mas complejo porque incorpora al Marco

presupuestario el detalle del gasto por programas y érgano gestor.

Las caracteristicas de los MMP se refieren a su cobertura, tanto politica como
institucional y objetiva, su caracter vinculante, la periodicidad de su actualizacion y su
flexibilidad.

Por lo que se refiere a la cobertura, segin el ambito politico del MMP nos
encontraremos antes un tunico MMP del Gobierno Central para paises no
descentralizados y un MMP tnico para Gobierno Central y Gobiernos subnacionales
en paises descentralizados, llegando incluso a la existencia de un MMP para el
Gobierno Central y uno para cada uno de los Gobiernos subnacionales si éstos
disponen de elevadas competencias politicas y econdmicas, y por ultimo, tantos MMP
como Estados Federales, uno para cada Estado. Dependiendo del ambito institucional,
el MMP abarcara so6lo la Administracion Publica, la Administracion Publica y el Sector
Financiero Publico, la Administracion Publica y las Empresas Publicas, y finalmente
todo el sector publico (Administracién Publica, Empresas Publicas y Sector Financiero
Publico). De acuerdo al &mbito objetivo podrd incluir todas las categorias de gastos o

solo gastos discrecionales (no incluira los intereses de la Deuda por ejemplo)

De acuerdo al caracter vinculante, podran ser MMP indicativos., en el cual sélo el
Presupuesto Anual es obligatorio y coincide con el primer afio del MMP y el resto es
una aproximacion, o bien MMP obligatorios, que son establecidos por Ley. En este caso
pueden ser vinculantes a nivel de programa (Presupuesto Plurianual de Uruguay) o
unicamente en lo que se refiere al Techo de gasto de los periodos que abarca (MMP de
Reino Unido).

Los MMP abarcan un periodo de tiempo determinado. De acuerdo a la periodicidad
con que se actualizan, pueden ser rodantes, en los que cada afo se afiade uno nuevo -
el ultimo- , o periddicos, que se establecen para un periodo y cuando finaliza se vuelve
a formular uno nuevo para el siguiente periodo. Asi mismo, los MMP pueden ser
flexibles, cuando se actualizan cada afo, o fijos, cuando no se actualizan salvo shocks
importantes, como un cambio de Gobierno, una crisis econdmica, variaciones muy

significativas en el precio de productos estratégicos, etc.

En el Cuadro 2 siguiente se muestra la clasificacion que hace la Comisién Europea de

los MMP resultado de la combinacion de la periodicidad de su actualizacion y la
flexibilidad.



Cuadro 2 - Tipologia de MMP segun combinacion de periodicidad y flexibilidad

’ Marcos Fijos Marcos Flexibles

Se afiade un nuevo afio cada ano y los | Se afiade un nuevo afo cada afio y los
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afnos intermedios (entre el actual y el afnos intermedios (entre el actual y el
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Fuente: Comisién Europea. Public Finances in EMU

Por lo que se refiere a la elaboracion y aprobacion de los MMP, las competencias en
esta materia difieren segun los paises, siendo las situaciones mas frecuentes las

siguientes:

Elabora y aprueba el Gobierno.

— Elabora y aprueba el Gobierno y lo remite al Parlamento, en general con caracter
obligatorio, como documento de acompafiamiento del Presupuesto Anual. Es la

forma mds habitual.
— Elabora el Gobierno y remite al Parlamento para su aprobacion.

— El Parlamento aprueba una o varias leyes marco que regulan las caracteristicas

basicas. Puede combinarse con los anteriores.

El contenido de los MMP dependera de cada pais y modelo, si bien existe un
“contenido minimo”, las proyecciones de variables macroecondmicas. Es el
denominado Marco Macroeconémico o Escenario Macroecondmico, que contiene las
proyecciones de las principales variables macroeconémicas a mediano plazo y se
refieren al comportamiento estimado de la actividad econémica medida a través del
PIB (real y potencial) y la evolucion esperada de la Demanda Agregada (consumo
privado, inversidon privada, gasto publico, exportaciones, importaciones). Y ello de
acuerdo a las politicas publicas y a las particularidades del pais, en escenarios de
coyuntura alternativos, entre otros, crecimiento, recesién y estabilidad. Se habran de
tener en cuenta las proyecciones sobre precios, inflacion, tipo de interés, tipo de cambio

y mercado laboral (salarios, tasa de empleo y tasa de paro).

El siguiente elemento a incorporar serdn las proyecciones de ingresos y gastos
publicos, que se efectuaran de acuerdo a la cobertura politica, institucional y objetiva
del MMP. El nivel de agregacion de las variables determinara la dificultad de su

estimacion y la desactualizacion del MMP.



Las proyecciones de los ingresos se formularan teniendo en cuenta los escenarios
macroecondmicos que determinen la evolucion prevista de la economia, las
modificaciones normativas previstas, si bien es recomendable no incluir ingresos que
se esperen recaudar a partir de “reformas tributarias sensibles” que atin no hayan sido
aprobadas, las expectativas de cambios en los factores objeto de imposicion (empleo,
renta, consumo, exportaciones, etc.) y cualquier otro factor que se considere relevante,
tales como ingresos derivados de la lucha contra el fraude, privatizaciones,

cooperacion internacional, fondos de la Union Europea, etc.

Los ingresos a proyectar seran tributarios, entre otros, impuestos sobre la renta personal
y societaria, impuesto sobre el consumo, impuestos a la propiedad, impuestos
especiales y derechos arancelarios, derivados de productos naturales, en especial,
productos estratégicos para el pais (petrdleo) , cotizaciones sociales a Sistemas de Salud
y de Prevision Social y resto de ingresos, en particular, intereses, derivados del
arrendamiento de inmuebles, donaciones, transferencias de otras instituciones

extranjeras o supranacionales, etc.

Por lo que se refiere a las proyecciones de los gastos, el nivel de desagregacion
determinara el modelo de MMP en el que nos encontramos. Cuanto mayor sea la
discrecionalidad del gasto mas dificil serd su modelizacion y por tanto su proyeccion
Se distingue entre gastos discrecionales y gastos obligatorios, puesto que las
proyecciones de unos y otros difieren bastante. Los gastos discrecionales son los
derivados de la actividad econdémica del sector publico, de la inversién publica, y
algunas transferencias al sector privado no previstas por norma de rango legal. Estos
gastos se pueden incrementar, disminuir e incluso eliminar. Por el contrario, los gastos
obligatorios, como el servicio de la Deuda, las transferencias a gobiernos subnacionales
y las transferencias al sector privado establecidas por Ley, en especial las pensiones y
subsidios publicos, no pueden modificarse y por tanto son mucho mads faciles de

predecir.

Las proyecciones de los gastos publicos se formulardn teniendo en cuenta los
escenarios macroeconomicos en los que se refleje la evolucion prevista de la economia,
las politicas del Gobierno y el Plan de Inversién Publica, las modificaciones normativas
previstas (por ejemplo, mayor cobertura de pensiones o subsidios), las expectativas de
cambios en factores que determinan su precio, y cualquier otro factor que pueda ser
relevante, como acuerdos internacionales que impliquen gasto, expropiaciones, litigios

y en general, pasivos contingentes.

Los gastos a proyectar serdn los salarios y resto de retribuciones del personal, bienes y
servicios de consumo, intereses y transferencias corrientes (gastos corrientes o gasto
permanente) y capital fisico, capital financiero y transferencias de capital (gastos de

capital o gasto no permanente). Las proyecciones de los gastos han de efectuarse por



las instituciones que ejecutan las politicas o programas, bajo las directrices y en
coordinacion con el ente rector del presupuesto y en su caso, el ente rector de la

planificacion.

Un dltimo elemento de los MMP es la Cuenta Ahorro — Inversion — Financiacion, estado
financiero que retine todos los flujos de ingresos y gastos en un periodo concreto, cuya
estructura facilita el analisis del impacto econémico de la gestion del gobierno. Esta
formada por tres cuentas: Cuenta de Ahorro, Cuenta de Inversion y Cuenta de

Financiamiento.

En la Cuenta de Ahorro (o Cuenta Corriente) se recogen los ingresos y gastos corrientes.
La diferencia entre sus componentes da lugar al Resultado Econdémico: si este resultado
es positivo, se produce un Ahorro (los Ingresos Corrientes son mayores que los Gastos
Corrientes); si el resultado es negativo se produce un Desahorro (los Ingresos Corrientes

son menores que los Gastos Corrientes)

En la Cuenta de Inversién (o Cuenta de Capital) se reflejan los ingresos y gastos de
capital. Si agregamos la Cuenta de Ahorro y la de Capital, la diferencia entre sus
componentes da lugar al Resultado Financiero. Si este resultado es positivo se produce
un Superdvit Fiscal (los Ingresos Totales son mayores que los Gastos Totales); si el
resultado es negativo se produce un Déficit Fiscal (los Ingresos Totales son menores que

los Gastos Totales).

Por ultimo, en la Cuenta de Financiamiento® se indican las fuentes financieras y las
aplicaciones financieras. La diferencia entre sus componentes da lugar al Endeudamiento
Neto. Si este resultado es positivo se dice que se produce un Endeudamiento (las Fuentes
Financieras son mayores que las Aplicaciones Financieras) y el importe es equivalente
al Déficit Fiscal con signo opuesto; si el resultado es negativo se produce un

Desendeudamiento y el importe es equivalente al Superavit Fiscal con signo opuesto.

Por convencion se establece una linea imaginaria entre las Cuentas, de modo que sobre
la linea se sitta la diferencia entre Ingresos y Gastos Totales (suma algebraica de las
Cuentas Corriente y de Capital) y bajo la linea la diferencia entre Fuentes y

Aplicaciones Financieras (Cuenta de Financiamiento).

6 La Cuenta de Financiacion incluye las operaciones realizadas por el gobierno relativas a la gestion de
pasivos y activos financieros del periodo y la amortizacién de aquellos contraidos en ejercicios anteriores



3. El Presupuesto Plurianual en paises con Planificacién Nacional.

En la mayor parte de los paises desarrollados y, en particular, en los europeos, el
presupuesto no parte de un proceso de planificacién formalizado y explicito. De un
lado, ya que los grandes objetivos de desarrollo de todo pais han sido alcanzados, en
mayor o menor medida. De otro lado y como consecuencia de lo anterior, porque
buena parte del presupuesto carece de discrecionalidad. La generalizacion del Estado
del bienestar determina que las partidas de gasto relativas a salud, educacion,
pensiones y desempleo terminen agotando, practicamente, la totalidad de los
presupuestos. En este contexto, la plurianualidad va dirigida, de modo fundamental
aunque no exclusivo, a garantizar la estabilidad y sostenibilidad de las finanzas
publicas. En definitiva, se pretende introducir una mirada de mediano plazo para
controlar las variables de déficit y deuda publica, en unos presupuestos muy rigidos,
dada la demanda ciudadana de gasto social. La preponderancia de dicho objetivo
determina, a su vez, el contenido y alcance de los MMP, cuyo principal objetivo pasa
por la fijacion de techos de gasto. A partir de aqui, la distribucion del techo entre las
distintas 4reas de gasto es relativamente sencilla, ya que éstas presentan una gran
estabilidad en el tiempo. Si se observan los presupuestos de cualquier pais europeo,
puede observarse facilmente que la distribucion del gasto entre las diferentes areas —
pensiones, salud, educacion, etc.- permanece practicamente estable, con pocas
oscilaciones, a lo largo del tiempo. Incluso, si descendemos en la clasificacion por
programas hasta el detalle de estos tltimos, también vemos que dichos programas se

mantienen practicamente invariables a lo largo de un periodo prolongado de afios.

La consecuencia ultima de la situacion que acabamos de describir no es otra que la
utilizacion de instrumentos de programacion plurianual con escaso nivel de detalle, ya
que la distribucién interna del presupuesto anual viene practicamente dada, con
escasas variaciones y poco margen para nuevas politicas. Es lo que sucede en el caso
espafiol, por ejemplo, donde los Escenarios Presupuestarios Plurianuales se presentan
a nivel de 4rea de gasto y su principal virtualidad reside en la fijaciéon de objetivos de

déficit y deuda publica y de un techo de gasto consistente con aquéllos.

En los paises en desarrollo y muy en particular, en América Latina, la situacion es muy
diferente. Asi, se ha generalizado en la practica totalidad de los paises —y Ecuador no es
una excepcion- los sistemas de planificacion, a la vez que sus presupuestos siguen el
modelo de Presuepuesto por Resultados (en adelante PpR) que mas adelante
explicaremos. El proceso, implantado con mayor o menor éxito segtin los paises, no es

complejo conceptualmente, y puede sintetizarse del siguiente modo:

— En primer lugar, a través del proceso de planificacion se definen cuales son los

resultados que se pretenden obtener, en términos de desarrollo econémico y
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social. Ello es, a su vez, expresion del programa de gobierno votado por los
ciudadanos.

- En segundo lugar, mediante el proceso presupuestario se asignan los recursos
necesarios para generar aquellos productos que, previsiblemente, generaran los
resultados definidos en el plan. Ello exige un presupuesto construido a traveés
de programas presupuestarios que nos digan para qué se gasta, asi como que
contengan la definicion de los productos que se quieren obtener.

— En tercer lugar, a través de la evaluacion —como veremos, la denominada
evaluacidon de impacto- se verifica si, efectivamente, se consiguen los resultados
propuestos y, sobre todo, si la consecucion de los mismos obedece,
precisamente y mediante una relacion de causalidad, a los productos puestos a
disposicion de la sociedad a través del presupuesto.

— Finalmente, los resultados de la evaluacién retroalimentan todo el proceso,
dando lugar, en su caso, a una redefiniciéon de los productos necesarios para
alcanzar los resultados o a la supresion o adicion de programas

presupuestarios.

Como puede observarse, bajo este esquema cobra especial importancia el
cumplimiento de los objetivos de desarrollo, lo que presupone, desde un punto de
vista presupuestario, la correcta definicién de programas y productos, que constituyen
la traduccion en términos financieros y de produccion, de las politicas al servicio de
aquéllos. Asi, el proceso de presupuestacion exige que cada una de las entidades que
conforman el sector publico defina qué productos va a poner al servicio de la sociedad
en el ejercicio, asi como su cantidad y calidad. A partir de aqui y conociendo el coste
unitario de los referidos productos, pueden cuantificarse los programas, llegando asi a

un proyecto de presupuestos anual.

En los dltimos afios, ademads, esta tendencia de PpR en un marco de planificacién ha
coincidido con un ciclo econdmico favorable, donde los gobiernos han podido
impulsar las politicas de desarrollo econdémico y social sin grandes restricciones. Sin
embargo, la situacion ha cambiado, ya que la bajada de los precios del petrdleo y de las
materias primas ha traido un menor crecimiento econémico y una merma significativa
de los recursos publicos de los paises de la region, también en el caso de Ecuador. Por
tanto, se abre una nueva era, en la que los gobiernos de los paises de América Latina se
enfrentan al reto de seguir impulsando el desarrollo en un escenario de restricciones

presupuestarias.

Son estas restricciones presupuestarias las que han despertado el interés por los
mecanismos de presupuesto plurianual, como técnica que permite compaginar

politicas de desarrollo con estabilidad y sostenibilidad fiscal.
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No obstante y como deciamos al principio, el presupuesto plurianual en un entorno de
PpR tiene un contenido y una técnica distintos al expuesto para los paises sin
planificacion y ya desarrollados. En ambos casos la mirada de mediano plazo permite
salvaguardar de mejor manera los objetivos de déficit y deuda publica. Pero, existiendo
un PpR en un entorno de planificacion, la plurianualidad permite encontrar el
equilibrio entre politicas de desarrollo y disciplina fiscal. Conocer las proyecciones de
los ingresos publicos para un periodo determinado -3 ¢ 4 anos- permite saber el
volumen de gasto que se puede asumir para un nivel de déficit y deuda determinados.
Y dicho volumen de gasto debe repartirse entre los diferentes objetivos de politica
economica y social. Ello implica, en el proceso de PpR, priorizar cudles son los
productos que, dentro de la restriccion presupuestaria, se van a poner a disposicion de
la sociedad en el periodo de mediano plazo considerado. En este sentido, la restriccion
financiera implica una revision de la propia planificacion, priorizando, en funcién de

“lo posible”, las metas que se van a conseguir en cada periodo.

Desde un punto de vista técnico —y esto es lo que ahora nos importa-, este esquema
implica que el presupuesto plurianual debe elaborarse con un nivel de detalle muy
similar al del presupuesto anual, aunque luego se presente con cifras agregadas. Y ello
porque cada una de las entidades publicas debe definir, para cada periodo anual
incluido dentro del marco de mediano plazo, qué programas y qué productos -asi
como su cantidad-, va a poner al servicio de la ciudadania, cuantificindolos.
Cuantificacion que tiene que ser coherente con el techo de gasto asignado a cada
entidad, lo que implica un proceso de priorizacién, que, en tltima instancia, puede

suponer una “replanificacion”, si se nos permite la expresion, consistente con el marco

4. El Presupuesto Plurianual: un modelo para Ecuador.

La Constitucion ecuatoriana prevé la elaboracion de la Programaciéon Cuatrianual,
elaborada por el ejecutivo y aprobada por la Asamblea, a la que se presenta con
caracter obligatorio acompafando al Presupuesto Anual. Contiene proyecciones de
variables macroecondmicas y de grandes agregados de gastos e ingresos publicos, por
lo que se clasifica de acuerdo a los criterios del BID y la OCDE como un Marco Fiscal
de Mediano Plazo. Se elabora por la Subsecretaria de Politica Fiscal del Ministerio de
Finanzas, que trabaja en coordinacién con la Subsecretaria del Tesoro Nacional, el
Banco Central, el Servicio de Rentas Internas, el Servicio Nacional de Aduana y el
Ministerio de Hidrocarburos en lo que se refiere a ingresos del petroleo. Ademas recibe
informacion especifica de otros érganos e instituciones para la proyeccion de ingresos y
gastos, como son la Direccion Nacional de Ingresos en lo que se refiere a tasas o
ingresos de autogestion y el Ministerio de Inclusion Econdmica y Social en cuanto a los
beneficiarios de subsidios. Se elabora a partir de proyecciones macroecondémicas

definidas por el Ministerio Coordinador de Politica Economica.
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Asimismo, la Constitucion prevé la elaboracion del Plan Plurianual de Inversion Piblica,
elaborado por la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, ente rector de la
planificacion nacional, que comprende los proyectos de inversion programados por las
entidades del Estado para su ejecucion durante cuatro afios cuyo financiamiento esta
incluido en el Presupuesto General del Estado, y alineados con los objetivos de la
planificacion. Tiene caracter referencial o indicativo, a diferencia del Plan Anual de

Inversiones (PAI), de caracter obligatorio.

Por ultimo, el Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas regula la
Programacion Fiscal Plurianual como marco obligatorio para la formulacion y ejecuciéon
del Presupuesto General del Estado para el Sector Publico no Financiero, y es
elaborada por la Subsecretaria de Presupuestos del Ministerio de Finanzas. Esta
Subsecretaria conviene que la mejor forma de formularla es a través del Presupuesto
Plurianual, partiendo de la Programacién Cuatrianual, y como desagregacion de las
partidas de ingresos y gastos contenidos en este instrumento de acuerdo a la estructura

programatica del presupuesto anual.

Como la Programacion Cuatrianual, el Presupuesto Plurianual serd indicativo, excepto
para el primer ejercicio que coincidira con el Presupuesto anual del afio siguiente y sera
por tanto obligatorio, rodante y flexible. El ambito institucional del Presupuesto
Plurianual serd el Presupuesto General del Estado’. Quedan por tanto fuera del
Presupuesto Plurianual los Presupuestos de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados (GADs), asi como los Presupuestos de la Seguridad Social, de las
empresas publicas y del sector publico financiero. Existe entre ambos instrumentos otra
diferencia, que radica en que la Programacion Cuatrianual utiliza la clasificacion
economica, en tanto que el Presupuesto Plurianual la clasificacion por Programas, en el

marco del PpR.

El PpR es un modelo de presupuesto que ademds de las funciones cldsicas del
presupuesto, incorpora la planificacion, la gestion y la evaluacion, desplazando el
interés por los insumos de los modelos tradicionales de presupuesto hacia los
resultados, y vinculando la produccion de los bienes y servicios con los objetivos y
metas establecidos por la planificacion: lo importante no es tanto analizar en qué se

gasta sino para qué y para quién.

7 De acuerdo al Art. 76 del Reglamento del COPLAFIP, “Los presupuestos del sector publico estdn
constituidos por los presupuestos de las entidades del sector ptblico agrupados de la siguiente manera:
1) Presupuestos del sector publico no financiero:
a) Presupuesto General del Estado
b) Presupuestos de los Gobiernos Auténomos Descentralizados
c) Presupuestos de las entidades de la Seguridad Social, y
d) Presupuestos de las empresas putblicas.
2) Presupuestos del sector publico financiero”
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No existe un modelo tinico de PpR consensuado por la doctrina, pues sus elementos
reciben distintas denominaciones y tiene diferente alcance segun paises, lo que le
caracteriza como un modelo flexible. Puede implementarse de diferentes formas,
siempre que se vincule la financiacion a los resultados, con el objetivo de priorizar
adecuadamente los gastos y conseguir la eficacia, eficiencia y calidad de los servicios
publicos, y para ello utiliza informacion sistematica de desempefio, como indicadores,
evaluaciéon y costes, que retroalimentan el proceso de decision y determinan la
asignacion de presupuesto a las Entidades. La forma mas comin de implementar el
PpR es a través del Presupuesto por Programas, modelo en el que el gasto se clasifica
por objetivos y no sdlo por categorias econdmicas (salarios, suministros...), territoriales

o institucionales (Ministerios, Organismos, Agencias...).

Se enmarca en la Teoria de la Cadena de Valor Publico, segtin la cual, el Sector Publico
es el conjunto de instituciones que tiene por objeto la creacion de bienes y servicios, a

través de funciones de produccion, para su entrega a la ciudadania (Cuadro 3).

Cuadro 3 - La Cadena de Valor Pablico

Sector Publico

1
I
i
I
I
Operaciones :
I
I
I

I
Recursos e Productos eepe ResUltad0s e Impactos
i

Fuente: Anibal Sotelo

La mayor diferencia que existe entre los paises en su implementacion se debe al hecho
de que exista o no planificaciéon nacional. Cuando existe, como es el caso de Ecuador, el
PpR vincula la planificacion y el presupuesto: las metas y objetivos del Plan de
desarrollo se materializan en Objetivos Estratégicos Institucionales (en adelante OElIs)
de las entidades que forman el Sector Publico, articulandose sectorial y
territorialmente. Asi, los Programas retinen los medios necesarios para poder
conseguir los OEls, a través de la entrega de bienes y servicios a la ciudadania
(productos). Los insumos podran ser gasto permanente o corriente (Actividades) o no
permanente o de capital (Proyectos de Inversidn), y deberdn ser objeto de seguimiento
para garantizar la eficiencia y eficacia del gasto y la calidad de los productos. Los
resultados conseguidos con los productos deberan ser evaluados, asi como su impacto
en la ciudadania. La vinculacion entre la planificacion nacional y el presupuesto se

produce a través de OEIs y Productos. Las metas del Plan y las metas a largo plazo de
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los programas se establecen en el medio plazo, no se reducen a un ejercicio
presupuestario sino que se extienden a varios. Es aqui donde radica la necesidad de
elaborar un Presupuesto Plurianual que vincule la planificacion con el presupuesto
mas alla del ciclo presupuestario, de modo que garantice la sostenibilidad y los medios
necesarios para lograr el resultado que se pretende. Es por tanto imprescindible la

coordinacion entre los rectores del presupuesto y la planificacion.

En el proceso de elaboracion del Presupuesto Plurianual confluyen dos componentes
que deben compadecerse. De un lado, el componente financiero, que es que el que
permitira al Ministerio de Finanzas fijar techos presupuestarios y garantizar asi la
estabilidad y sostenibilidad de las cuentas publicas. De otro lado, los objetivos de las
politicas publicas, que deben ser priorizados en el ambito de la planificacion, a fin de
hacer compatible el cumplimiento de aquellos principios presupuestarios con la

consecucion de los principales resultados y metas del Plan Nacional de Desarrollo®.

En las péaginas que siguen a continuacion vamos a exponer cudl debe ser, a nuestro
juicio, el proceso que debe seguirse para elaborar el Presupuesto Plurianual en
Ecuador, siguiendo, a tal efecto y en sus lineas generales a Martirene®, aunque con las
adaptaciones necesarias para el caso ecuatoriano. El proceso puede dividirse en tres
fases, de manera que las dos primeras se desarrollan temporalmente casi en paralelo,

mientras que la tltima se inicia a la finalizacion de las anteriores.

La primera corresponde a la fase de programacion financiera, y se inicia con la
elaboracion de las proyecciones de las variables macroecondmicas para el periodo de
cuatro afios. Con base a dichas proyecciones, se elabora la Programacién Cuatrianual,
que fija, para cada uno de los ejercicios del periodo, los ingresos y gastos previstos y,
por tanto, sefiala un techo de gasto global para la totalidad del Presupuesto del Estado

de cada afio.

La segunda se identifica con la fase de planificacidon, que consiste, en primer lugar, en
la elaboracion de los lineamientos generales de la politica a seguir por las instituciones
para el periodo plurianual. En definitiva, se trata de la elaboracién o actualizaciéon de
los Planes Estratégicos Institucionales, que fijaran, para cada entidad, sus objetivos y
resultados estratégicos para el periodo. A continuacion y en trabajo conjunto entre la
planificacion y las entidades, tales objetivos y resultados deben concretarse en
productos a poner a disposicion de la ciudadania para cada afo. Se trata, por tanto, de
descender desde los planes estratégicos de mediano plazo a los planes operativos
anuales. A partir de este momento y aunque ya tenga un componente financiero —pero

que no es definitivo, segin veremos-, las entidades deben cuantificar sus planes

8 Plan Nacional del Buen Vivir
° Martirene, R.A.: Manual de presupuesto plurianual. CEPAL (2007)
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anuales, esto es, deben obtener el coste de produccion de sus productos y, por tanto, de
sus programas presupuestarios. Consiste por tanto en una estimacion de las
necesidades de gasto que se derivarian del estricto cumplimiento de los planes de cada
entidad.

La ultima fase serd la de vinculacion de la planificacién con el presupuesto. Es, sin
duda, la fase mas prolongada y mas compleja, de la que depende el éxito o fracaso del
proceso. Comienza mediante la distribucion del techo de gasto global, fijado en la fase
de programacion financiera, entre cada una de las instituciones integradas en el
Presupuesto del Estado, y debe realizarse en funcién de los objetivos y resultados
atribuidos a cada una de ellas. Como puede observarse, no se trata mas que de la
distribucién de la totalidad del gasto disponible, para cada afo, en funcién de las
prioridades de politica fijadas por el Gobierno a través de la planificacion. Una vez que
se notifica a las entidades sus techos de gasto individuales, éstas deberan proceder a
elaborar sus propuestas de presupuestos plurianuales —de los programas que se

encuentran bajo su responsabilidad- ajustadas a aquéllos.

Como puede comprobarse, el proceso presupuestario, en el seno de cada entidad,
constituye un viaje de ida y vuelta. Asi, en primer lugar se parte de los fines para llegar
a los medios, mientras que en esta segunda etapa se invierte el proceso, partiendo de
los medios para llegar a los fines. En efecto, en la fase de planificacidn, las entidades
realizan un primer proceso de cuantificacion de sus necesidades de gasto, partiendo,
para ello, de los objetivos y resultados que aquélla les impone. Ello implica conocer, a
través de sus planes operativos, qué productos y qué cantidad de los mismos deben
poner al servicio de la ciudadania en cada ejercicio para, a continuacion, cuantificar su
coste. En este momento de vinculacion entre el plan y el presupuesto, las aspiraciones
de la planificacion deben acomodarse, para el periodo de cuatro afios, a las
posibilidades financieras del presupuesto. Ello implica realizar el camino a la inversa
por las entidades: partir del techo presupuestario individual asignado para, a
continuacion, conocer qué cantidad y calidad de producto puede poner a disposicion
de la sociedad. Ello puede significar, en su caso, rebajar los objetivos y resultados que
se desprenden de la planificacion. Este proceso de ida y vuelta se visualiza en el
Cuadro 4 siguiente:
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Cuadro 4 - Proceso Presupuestario

Resultados Objeivos

Fuente: Martirene (2007)

La tarea de cuantificacion que hemos expuesto, debe realizarse siguiendo las
instrucciones elaboradas por el Ministerio de Finanzas, ente rector del Presupuesto.
Una vez que las entidades hayan elevado al Ministerio de Finanzas sus previsiones de
gastos anuales y plurianuales, serd responsabilidad de este tltimo elaborar el Proyecto

de Presupuesto Anual y el Presupuesto Plurianual.

En el Cuadro 5 siguiente podemos observar las Fases del Proceso de elaboracion del

Presupuesto Anual y Plurianual, las cuales exponemos en detalle a continuacion:

Cuadro 5 — Elaboracion del Presupuesto Anual y Plurianual

*Proyecciones de Variables Macroecondmicas

Programacion
Financiera

eProgramacion Presupuestaria Plurianual: Fijacion de
Techos de Gasto Anuales

*Revision de Planes Estratégiccos y Operativos
Planificacion Institucionales: Objetivos, Productos y Metas

* Cuantificacion de las necesidades de gasto

eFijacion de Techos Sectoriales e Institucionales Anuales
®Cuantificacién de los programas
*Reformulacién de la Proforma
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5.

Elaboracion del Presupuesto Plurianual.

A) Fase de programacion financiera. En esta fase podemos distinguir las siguientes

B)

etapas:

Proyecciones de las variables macroecondmicas de mediano plazo. Desde un punto de
vista financiero, es el punto de partida desde el que debe arrancar todo el proceso y

sera elaborado por el Ministerio Coordinador de la Politica Econdmica.

Programacion Cuatrianual. Fijacion del techo de gasto. Como hemos indicado, el
Ministerio de Finanzas, elabora a través de su Subsecretaria de Politica Fiscal la
Programacion Presupuestaria Cuatrianual. Ello implica presentar unos
presupuestos agregados y elaborados partiendo de la clasificacion econdmica o de
objeto de gasto, para el ejercicio siguiente y tres adicionales. Su principal utilidad
consiste en la fijacion del techo de gasto global de cada uno de los ejercicios
presupuestarios. Para el afio siguiente, dicho techo global terminara convirtiéndose
en obligatorio, ya que sera el que se refleje en el Presupuesto del Estado. En
relaciéon con el resto de ejercicios, tendra un caracter indicativo, ya que las
programaciones realizadas en los siguientes afios variaran casi con seguridad el
techo presupuestario. Pero, en todo caso, presenta la virtud de permitir que los
presupuestos plurianuales se formulen teniendo en cuenta la restriccion financiera

provisional que se conoce.

No cabe duda de que la utilidad del presupuesto plurianual, en cuanto instrumento
de gestion de las finanzas publicas, depende, en gran medida, de que tanto las
proyecciones de variables macroeconémicas como las programaciones
plurianuales, contengan el menor error posible. Ello permite programar
debidamente, adoptando decisiones de politicas de ingreso y gasto que generen los
espacios presupuestarios necesarios. No obstante, debe reconocerse que Ecuador
tiene un grado de exposicion muy elevado al precio del petrdleo y de otras materias
primas, lo que determina, en épocas de gran volatilidad como la actual, la

posibilidad de que las proyecciones contengan desviaciones importantes.

Fase de planificacion. Estara formada por las siguientes etapas:

Formulacion o actualizacion de Planes Estratégicos y Operativos Institucionales,
Productos y Metas. Se llevard a cabo por las Instituciones, con la intervencién de la
Secretaria Nacional de Planificaciéon y Desarrollo. En ellos se determinardn los
objetivos de la institucion, estratégicos y operativos, y qué productos deben
ponerse a disposicion de los ciudadanos para alcanzarlos, asi como la cantidad de
los mismos que se entregara en cada ejercicio; esto es, las metas a corto y medio

plazo.
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Cuantificacion de necesidades de gasto. Una vez definidos los productos y las metas

para cada ejercicio, las entidades deben cuantificar sus necesidades de gasto. Se

trata de la primera parte del proceso de cuantificacion, aquélla que se realiza desde

los fines a los medios. En el siguiente Cuadro 6 se refleja la metodologia

estructurada entre el Ministerio de Finanzas, la Secretaria Nacional de Planificacion

y Desarrollo y la Secretaria Nacional de la Administracion Pablica, en el marco de

la vinculacién plan-presupuesto-gestion.

Cuadro 6 — Vinculacion Plan-Presupuesto-Gestion

PND
ELEMENTOS
Inmcagores - Mela
PodiScs Pobilica
PROGRAMA |
(NACIONAL O SECTORIAL) PROGICTON__. =
Impacto
[+117]
SUBPROCRAMA PRODUCTOE]
(PROGRAMA INGTITUCIONRAL) NTERMEDID |
L INCICHAoE O
. Resultado
OBJETIVO OPERATIVO
[0 08 Prooueton)
EOREND e l EGRELO NG PERMAHENTE
PROTECTO > £
v v
——— e
| " |
Y — | B -
L omEE | [l
Y ¥
. JEURE . . y__ .
| Tarzan | Tarzaz | Taaean | . Tamzan | | TAREAn |
_____ L1 L ___1 R | L
Iooumvcnsml [W\IWMWE*EL ‘wsmcusw.l ‘cws‘rmmsm‘
PAG PAC PAC PAG
CERTFICACION CERTFICACION CERTFICACION CERTIFICACION
PRESUPUECTARM | | PRECUPUESTARA PRESUSUESTARA | | PRESURUESTARIA
Te0 DE CONTRATISTA ! TeQ DE CONTRATICTA
CONTRATO PROVEEDCR CONTRATO PROVEEDOR
COMPROMISD COMPRONED
PRELUPUESTARD PREZUPUESTARIC
EIECUCION PRESUSUSSTARIA DEVENGO SRESUFUESTARIO
{DEVENZADD) (UALOR DEVENGADD)
AUTCRIZACICN DE PAGO .N.FONZNCDN DERAGD/
f TRANSFERENCIA TRANSFERENCIA

Fuente: SENPLADES
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Q)

Las politicas del Plan Nacional de Desarrollo definirdn unos objetivos y unas metas
de resultados de los mismos. Estos objetivos se instrumentaran en Programas, con
caracter nacional o sectorial, que generaran productos, y los resultados alcanzados
con los mismos generaran un impacto en los beneficiarios y la sociedad en general
que debera evaluarse. Los programas se dividiran en subprogramas para cada
institucién, a los efectos de conseguir los OEIs de la entidad, generando asi
productos intermedios cuyos resultados se evaluardn a partir de indicadores de
resultado. Los OEls se anualizaran en Objetivos Operativos de cada ano, y para

unos y otros la institucion habra de fijar unas metas.

Fase de vinculacion plan-presupuesto. Esta fase es la mas extensa y constara de las

siguientes etapas:

Fijacion de techos de gastos sectoriales e individuales. Partiendo del techo global fijado
en la fase de programacion financiera, debe iniciarse un proceso descendente, que
integre, por cada entidad, los objetivos de la planificacion y las posibilidades del
presupuesto. Dicho proceso descendente pasa por la fijacion del techos sectoriales e
institucionales, esto es, por la distribucion del techo global por sectores del

gobierno y, dentro de cada uno de ellos, por cada entidad.

La fijacién de los techos sectoriales constituye una decision politica, muy ligada a
los objetivos que se desprenden de la planificacidn, por lo que aqui ya se produce
una primera interseccion entre ambos ambitos. Una vez que los Ministerios
Coordinadores conocen los techos sectoriales, deben ser éstos los encargados de
asignar techos individuales para cada una de las entidades incluidas en el sector en

cuestion.

Cuantificacion de los programas. Instrucciones operativas para la formulacion del
presupuesto. Una vez fijados los techos individuales por cada entidad, éstas deberan
realizar el proceso de cuantificacion de sus programas, siguiendo ahora el camino
inverso, desde los medios a los fines. No obstante, dicho proceso debe realizarse de
forma homogénea por parte de todas las entidades, por lo que es necesario que el
procedimiento sea fijado por el Ministerio de Finanzas a través de la emision de

unas Instrucciones operativas.
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— Planificacion. Aunque las Instrucciones van dirigidas a la cuantificacion de los
programas, es necesario que contenga alguna revision o actualizacion de la
planificacion. En particular, creemos que en esta fase se deben realizar las

siguientes tareas:

* Revisar y actualizar los objetivos estratégicos e inclusion de los nuevos
objetivos en programas existentes (solo si hay cambio de competencias) o
creacion de programas nuevos

* Revisar los productos de los programas: analizar si los productos definidos
reflejan el verdadero output del proceso productivo del programa.

* Revision de las metas anuales: unidades de producto previstas.

* Cuantificacion de las metas de los tres anos siguientes.

—  Prevision del presupuesto del ejercicio siguiente (n+1). La entidad deberd formular su
presupuesto con observancia del techo de gasto provisional de gasto permanente
notificado por el Ministerio de Finanzas. Para ello tomara el ejercicio anterior
ejecutado (n-1), en el cual ya se conoce cudles han sido los gastos en que realmente

se ha incurrido', diferenciando entre gasto permanente y no permanente.

A. Prevision del gasto permanente. El proceso que habra de seguir cada institucion

para formular su prevision de gastos sera el siguiente:

1. Distinguir qué items de gasto del afio (n-1) son costes variables y costes
fijos, de acuerdo a las instrucciones formuladas por el Ministerio de
finanzas para lo que se partira de la siguiente clasificacion de los mismos:

— Costes indirectos: los costes del programa Administracion Central se
consideraran indirectos, y se prorratearan entre los demds programas de
la entidad en funcidn de la cuantia o peso de cada programa.

—  Costes directos: seran los costes directamente imputables a los programas
y podran ser variables o fijos:

* Los costes variables seran directamente proporcionales o no, en
funcién de que si varian o no en la misma proporcién que el
volumen de produccion, lo que conocera el gestor del programa.

* Entre los costes fijos habra que determinar los costes semifijos, en
funcion de la capacidad técnica o legal -conforme a la regulacion
que exista sobre la materia concreta-, todo lo cual conocera el

gestor del programa y serd por tanto decision suya.

10 En el futuro podra tomarse en lugar del ejercicio anterior ejecutado el ejercicio en curso en el que se
elabora el presupuesto plurianual de los cuatro afos siguientes, pero actualmente hay una desviacion
grande entre el presupuesto inicial y el realmente ejecutado.
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Para los costes variables:

Si son directamente proporcionales a los productos, determinar el coste
unitario por cada item para el afio (n-1). Para ello se dividira el
ejecutado el afo anterior (n-1) por cada item, entre el nimero de
unidades de producto de ese afio (n-1).

Si no son directamente proporcionales a los productos, determinar el
coste a partir de una relacion entre gasto y producto, normalmente
derivada de la experiencia.

Revisar los costes de los factores de produccion, puesto que pueden
haber existido cambios relevantes, tales como cambios de proveedor,
variacion de precios de los productos importados, contratacion en
condiciones mds ventajosas (sistemas centralizados de compras), etc.
En el supuesto de que se observen variaciones importantes, tomar para
el calculo del coste unitario el coste actual inferior o superior.
Determinar el coste para el afio (n+1): multiplicar el coste unitario de
cada item por el nimero de unidades de producto previstas para el

ano (n+1).

Para los costes fijos:

Tomar el coste por cada item del afio (n-1) para el afio (n+1).
Revisar si han existido cambios relevantes (cambios de proveedor,
variacion de precios de los productos importados, etc.). Si se observan

cambios importantes, tomar el coste actual inferior o superior.

Indexacién de costes.

Los gastos de personal deben proyectarse desde el afio (n-1) al ano
(n+1) de acuerdo a las politicas salariales.

Los gastos en bienes y servicios corrientes deben proyectarse desde el
afno (n-1) al afio (n+1) de acuerdo a la inflacion prevista para el ahon 'y

el afio (n+1).

Afadir, en su caso, el gasto permanente asociado a la entrada en uso de

una nueva inversién. Se revisara el gasto permanente que se aporto en la
solicitud del Proyecto de Inversiéon a SENPLADES.

-22-



6. Gasto permanente previsto del programa: se obtendra mediante la suma de

los costes previstos.

B. Prevision del gasto no permanente. Deben incluirse las siguientes partidas:

Gasto derivado de las certificaciones plurianuales de afios anteriores.
Gasto derivado de los proyectos de arrastre
Nuevos proyectos de inversion, priorizados e incluidos en el PAI por la

Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo

Previsiones de presupuestos de los afios (n+2) a (n+4). La entidad deberd formular su

presupuesto para los anos sucesivos del presupuesto plurianual con observancia

del techo de gasto provisional de gasto permanente notificado por el Ministerio de

Finanzas, con base en los datos del ano (n+1). La informacion sera suministrada al

Ministerio de Finanzas a nivel de grupo de gasto.

A) Prevision del gasto permanente.

B)

Costes variables: Se tomard para los afios (n+2), (n+t3) y (n+4) el coste
unitario previsto por cada item para el afo (n+l), multiplicado por el
numero de unidades de producto previstas en cada ejercicio. Se revisaran
los costes unitarios, puesto que pueden haber existido cambios relevantes,
en cuyo caso se tomard para el cdlculo del coste unitario el coste real
(inferior o superior).
Costes fijos: Tomar para los afios (n+2), (n+3) y (n+4) el coste previsto por
cada item para el afo (n+1)
Indexacién de costes:
* Los gastos de personal deben proyectarse desde el afio (n+1) a los
anos (n+2), (n+3) y (n+4) conforme al deflactor del PIB previsto
* Los gastos en bienes y servicios corrientes deben proyectarse desde
el afio (n+1) a los afios (n+2), (n+3) y (n+4) de acuerdo a la inflacién
prevista.
Obtener el gasto permanente previsto del programa mediante la suma de
los items
Anadir, en su caso, el gasto permanente asociado a la entrada en uso de una
nueva inversion en cada afio (nt2), (n+3) y (nt+4). Se revisara el gasto

permanente que se aporto en la solicitud del Proyecto de Inversion.

Prevision del gasto no permanente (inversidon). Se incluirdn las siguientes

partidas:
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— Gasto derivado de las certificaciones plurianuales de afos anteriores.
- Gasto derivado de los proyectos de arrastre
— Nuevos proyectos de inversion, priorizados e incluidos en el PAI por la

Secretaria Nacional de Planificaciéon y Desarrollo

Reformulacion del proyecto de presupuesto. Como indicamos al inicio de la fase de
programacion financiera, todo el proceso presupuestario se va a realizar partiendo
de una estimacion provisional de las variables macroeconémicas, no siendo hasta
octubre cuando se disponga de las definitivas. En el caso -muy probable en estos
tiempos de inestabilidad- de que exista discordancia entre las proyecciones
provisionales y las definitivas, en el mismo mes de octubre debera actualizarse y
corregirse la Programacion Cuatrianual. Ello determina la fijacion de nuevos techos
de gasto totales, sectoriales y por entidad, lo que, a su vez, obligara a reformular el
presupuesto. Las Instrucciones operativas del Ministerio de Finanzas deben
contener indicaciones acerca del modo en que las entidades deben realizar el
proceso de reformulacion. En concreto y para cada uno de los afios afectados (n+1)

a (n+4), deben establecerse las siguientes disposiciones:

1. Desde la notificacion de los techos de gasto definitivos, las entidades deberan
reformular sus presupuestos ajustandolos a los mismos.

2. El presupuesto reformulado debera cargarse en el sistema en el plazo de quince
dias desde la notificacion del techo de gasto definitivo.

3. En caso de no hacerlo la Entidad, la reformulaciéon se llevard a cabo por el
Ministerio de Finanzas, como ente rector de las Finanzas Publicas,
considerando el techo de gasto permanente definitivo y el PAI reajustado
remitido por la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo..

Coste del Programa y Coste del Producto. A partir de la informacion obtenida resulta
sencillo calcular el Coste del Programa y el Coste (unitario) del Producto de cada
programa. Ello puede aportar una informacion de gran valor a los efectos de
analizar la eficiencia del gasto en un periodo de tiempo, asi como proporcionar

datos comparables con el entorno internacional.

*= El Coste del Programa, real o previsto, serd igual al gasto ejecutado o
presupuestado respectivamente, directamente imputable al programa mas
su participacion en el Programa Administracion Central. Para ello se
prorrateard el coste de éste entre los programas que producen bienes y
servicios directos para los ciudadanos.

= El Coste (unitario) del Producto, real o previsto, sera el resultado de dividir
el Coste del Programa entre las unidades de producto, sean ejecutadas o

previstas (metas)
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—  Ordenacion del proceso. Se ajustara al Cronograma siguiente (Cuadro 7):

Cuadro 7 — Cronograma de elaboracion del Presupuesto Anual y Plurianual

PRESUPUESTO PLURIANUAL MESES

Lineamientos generales de la politica para las instituciones
en el medio plazo

Formulacion del Plan Operativo Anual por las Instituciones
y estimacion de las necesidades de gasto.

Proyeccion de variables macroecondmicas de mediano plazo
(provisionales)

Programacion Cuatrianual: techo de gasto (provisional) X

Techos presupuestarios globales para las instituciones
(provisionales)

Instrucciones operativas para la formulacion del
anteproyecto de presupuesto

Articulacion de nuevos proyectos de inversion a Programas. X

Solicitud de Dictamen de Prioridades X

Postulacidon de Proyectos de inversion por las entidades X

Jerarquizacion de proyectos X

Elaboracion de las previsiones de gasto por las instituciones
de acuerdo a techos presupuestarios provisionales

Remision del PAI al M. Finanzas y a las entidades X

Proyeccion de variables macroecondmicas de mediano plazo
(definitivas).

Programacion Cuatrianual: techo de gasto (definitivo) X

Techos presupuestarios globales para las instituciones
(definitivos)

Reformulacién de las previsiones de gasto por las
instituciones de acuerdo a techos definitivos

Formulacion de la Proforma Presupuestaria Anual y del
Presupuesto Plurianual por el M. Finanzas.
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Conclusiones.

Los MMP son instrumentos de planificacion y programacion estratégica del ejecutivo
de un pais y se han convertido junto a las reglas fiscales en imprescindibles para las
finanzas publicas, dado que permiten controlar la estabilidad presupuestaria y la
sostenibilidad financiera, llegando a ser un elemento clave para la evaluacion de la

fortaleza y calidad de las instituciones presupuestarias.

Existen diferentes tipos de Marcos de Mediano Plazo y no hay un consenso
internacional, si bien en todos ellos hay un “contenido minimo”: i) proyecciones
macroeconomicas, ii) proyecciones de ingresos y iii) proyecciones de gastos. Es
precisamente el nivel de desagregacion de las proyecciones de gastos lo que nos situara
en uno u otro modelo, y lo que ademas determinara el grado de dificultad que entrana

el Marco y su desactualizacion.

La Constituciéon ecuatoriana prevé la elaboracion de la Programacion Cuatrianual, que
contiene proyecciones de variables macroecondmicas y de grandes agregados de gastos
e ingresos publicos, y del Plan Plurianual de Inversién Piblica, elaborado por la
Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, que comprende los proyectos de
inversion programados por las entidades del Estado para su ejecucion durante cuatro
anos cuyo financiamiento estd incluido en el Presupuesto General del Estado, y
alineados con los objetivos de la planificacion. Por ultimo, el Codigo Organico de
Planificacion y Finanzas Publicas regula la Programacion Fiscal Plurianual como marco
obligatorio para la formulacion y ejecucion del Presupuesto General del Estado para el
Sector Publico no Financiero, y cuya elaboracion se efectuard a través del Presupuesto
Plurianual, en el marco de PpR implementado en el pais, modelo de presupuesto que
ademas de las funciones clasicas del presupuesto, incorpora la planificacion, la gestion

y la evaluacion.

La construccion de un Presupuesto Plurianual requiere la participacion de los entes
rectores de la planificacion y el presupuesto, y de las instituciones que forman parte del
sector Publico, las cuales, a partir de los techos de gasto, y teniendo en cuenta los
lineamientos de politica determinados por el Gobierno, habran de estimar los gastos
necesarios para ejecutar los Programas que gestionan. Para ello es necesario un
procedimiento comun a todas las entidades que establezca unas reglas uniformes para
la prevision de los gastos, y que ordene las distintas fases a seguir en la elaboracion del
Proyecto de Presupuesto Anual, y de los tres afios siguientes que forman el

Presupuesto Plurianual.
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