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Resumen”

Dada la evidencia existente de que pueden existir beneficios tangibles en términos
de sostenibilidad, eficiencia y efectividad del gasto publico de una utilizacién mas
plena de los presupuestos por resultados ¢como puede explicarse el desarrollo
dispar de este proceso en América Latina y el Caribe? Este documento analiza
cuales son las condiciones que favorecen la implementacion de los mismos
(condiciones institucionales, motivacion, capacidades, y apoyo legislativo), y
provee de recomendaciones de politica que aumenten la probabilidad de que los
paises avancen en la introduccién de los presupuestos por resultados y en su
utilizacion plena una vez que los sistemas se encuentren instalados.

Caodigos JEL: H11, H50, H60
Palabras clave: Presupuesto por resultados, Eficiencia, Sostenibilidad,
Efectividad, Capacidad Institucional, Reglas fiscales, Ejecucion presupuestaria.

" Este resumen de politicas sintetiza los resultados de un documento de investigacion escrito por los autores (Filc y
Scartascini 2012) con el auspicio de la Fundacién CIDOB, CEPAL vy la Secretaria General Iberoamericana. Los
autores agradecen a Dn. Enrique Iglesias y Dn. Narcis Serra por la invitacion a participar de dicho proyecto, a Ifiigo
Macias por la coordinacién, a Roberto Garcia Lépez por facilitarles los datos sobre PpR, y a Diego Focanti por su
colaboracion en la preparacion de aquel documento. También agradecen los comentarios de Luis Carranza,
Fernando Lorenzo, Juan Antonio Mielgo, Guillermo Perry, y demas participantes del Seminario ADI 2011 al
documento que sirve de base de este resumen. Las opiniones expresadas en este resumen son de los autores y no
deben ser atribuidas al Banco Interamericano de Desarrollo, sus autoridades, o los paises que ellos representan.
Gabriel Filc es consultor independiente. Carlos Scartascini es Investigador de Economia Politica del Departamento
de Investigacion del Banco Interamericano de Desarrollo.



“Necesitamos un Estado mas eficiente, un Estado mas eficaz, un Estado mas transparente y un Estado que
rinda cuentas a los ciudadanos...” Presidente Juan Manuel Santos Calderén®

““...yo creo que es clave ...hacer un ejercicio de eficacia dentro del sector publico para algo elemental:
apoyar mas lo que funciona mejor y revisar lo que tenga que revisarse. Lo ideal seria que sin reducir desde
luego ningln derecho y ningun beneficio de los actuales poder incrementar esta frontera de posibilidades de
gasto...” Presidente Felipe Calderén?

1. Introduccion

El gasto publico en América Latina ha venido creciendo en los Gltimos afios, particularmente el
gasto publico social. Sin embargo, como bien indican las declaraciones recientes de dos
presidentes de la region, todavia es necesario aumentar la eficiencia y eficacia del gasto. Si bien
no existe una férmula Unica, y los mecanismos tienen que adaptarse a las necesidades de cada
pais, existe una literatura prolifica que muestra que podrian existir beneficios tangibles en
términos de sostenibilidad, eficiencia y efectividad del gasto publico de una utilizacion mas
plena de los presupuestos por resultados (Schick, 2003; OCDE, 2007; Arizti et al., 2009; Marcel,
2009; Anderson, 2009; Garcia Lopez y Garcia Moreno, 2010).

Segun Garcia Lopez y Garcia Moreno (2010: 13) la presupuestacion por resultados es el
“Proceso presupuestal (programacion, aprobacién, ejecucion y rendicion de cuentas) que
incorpora el analisis de los resultados producidos por las acciones del sector publico y cuya
prevision de gastos se clasifica de acuerdo a los programas establecidos en el plan estratégico
de mediano plazo. El analisis de los resultados se basa en indicadores de desempefio y en
evaluaciones.”?

En el caso de América Latina, la introduccion de PpR ha sido dispar hasta ahora, como
puede observarse en la Figura 1, donde se ordenan los paises de acuerdo a su valor en el indice

de presupuesto por resultados.*

! Disponible en http://wsp.presidencia.gov.co/Prensa/2011/Noviembre/Paginas/20111104_02.aspx

2 Disponible en http://www.lupaciudadana.com.mx/sacs/xstatic/diarios_campana/espanol/Declaracionlmprimir.aspx?c=pan&d=7628

¥ Ver Schick (2003), OCDE (2007), Arizti et al. (2009) y Marcel (2009) por definiciones alternativas.

* Este indice, que puede alcanzar valores entre 0 (no existe ninguno de los componentes) y 5 (todos los componentes
necesarios se encuentran en su lugar), ha sido desarrollado por Garcia Lopez y Garcia Moreno (2010) para analizar
el grado de desarrollo de la presupuestacion por resultados en América Latina y el Caribe. Estd compuesto por
diversos indicadores que aproximan la consistencia en la implementacion de una serie de mecanismos necesarios
para un PpR: clasificacion del presupuesto en programas; existencia de un marco fiscal de mediano plazo; existencia
de una ley de responsabilidad fiscal; evaluacion de efectividad del gasto; incentivos para la efectividad en la gestion,
y existencia de mecanismos de difusion de la informacion. La construccion del indice se realizo en varias etapas. La
primera de ellas consisti6 en el analisis del marco legal e institucional y diversas fuentes secundarias. La segunda se
centr6 en entrevistas a funcionarios de gobierno. Por Gltimo, una vez asignados los valores a las variables se
validaron los informes con las autoridades de los distintos paises.



http://wsp.presidencia.gov.co/Prensa/2011/Noviembre/Paginas/20111104_02.aspx
http://www.lupaciudadana.com.mx/sacs/xstatic/diarios_campana/espanol/DeclaracionImprimir.aspx?c=pan&d=7628

Figura 1. La presupuestacion por resultados en América Latina y el Caribe
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Fuente: Filc y Scartascini (2012) en base a informacién recopilada por Garcia
Lépez y Garcia Moreno (2010).

Dados los beneficios que PpR pareceria otorgar y el interés de las maximas autoridades
en aumentar la eficiencia y efectividad del gasto ;como puede explicarse el desarrollo dispar de
este proceso? Como se observa en la Figura 2, parte de la explicacion tiene que ver con el grado

de desarrollo de los paises.

Figura 2. Nivel de desarrollo econémico y PpR en América Latinay el Caribe
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Sin embargo, el nivel de ingreso explica so6lo una porcién menor de la variabilidad total:
si bien el nivel de ingreso sirve para explicar porque Chile ha avanzado mas que Haiti, no explica
necesariamente porque Chile ha avanzado méas que México, o Brasil més que Uruguay. La razén
de ello es que la introduccion de reformas a los procesos presupuestarios no es un proceso
automatico que solo depende de las condiciones econdmicas subyacentes y de las decisiones de
tecnocratas sino que es un proceso eminentemente politico. Para que estas reformas prosperen es
necesario que los actores politicos se encuentren interesados y preparados en llevarlas adelante.

El proceso de desarrollo de los sistemas de PpR en América Latina y la experiencia en los
paises de la OCDE (Shah y Shen, 2007; Anderson, 2009; Marcel, 2009), ha permitido identificar
una serie de condiciones clave para el desarrollo de PpR que se resumen como: condiciones
institucionales, motivacion, capacidades, y apoyo legislativo.

Cabe destacar que la relevancia de estos factores en el éxito de reformas presupuestarias
no se limita al &mbito del PpR. Por ejemplo, Hallerberg y Scartascini (2011) encuentran
determinantes similares a la hora de explicar la relacion entre reformas a las instituciones
presupuestarias para Ameérica Latina entre 1990 y 2005 y las crisis econémicas. Los resultados
de dicho estudio indican que las crisis aumentan la probabilidad de que existan reformas pero
que las mismas son altamente dependientes del marco institucional subyacente. Concretamente,
dada la motivacion apropiada (crisis) aquellos paises donde existe la capacidad técnica y el
apoyo legislativo tienen una probabilidad mayor de avanzar en las reformas al proceso
presupuestario. Estas condiciones no son exclusivas del proceso de reforma. En una serie de
estudios de pais comisionados por el BID también se encuentra que los procesos presupuestarios
que mejor funcionan se dan en paises donde existe capacidad técnica y donde los actores que
participan del proceso tienen incentivos a cooperar para que la politica fiscal sea sostenible,
efectiva y adaptable en el tiempo.®

2. Condiciones iniciales

La posibilidad de introducir e implementar en forma cabal reformas a cualquier tipo de proceso o
mecanismo presupuestario no depende solamente de decisiones voluntaristas o de adecuacion a
buenas practicas. La capacidad de los actores para manejar los tiempos necesarios para que las

agencias puedan aprender y construir capacidades a partir del nuevo escenario de la reforma,

® Para un resumen de los resultados véase Hallerberg, Scartascini, y Stein (2010).



resulta una variable fundamental (Arizti et al., 2009). Por lo tanto, antes de abocarse a reformas
mas avanzadas como lo es el presupuesto por resultados resulta fundamental haber establecido
ciertas reformas basicas vinculadas a establecer la integralidad del sistema de administracion
financiera y la cobertura del presupuesto, y desarrollado la cuantificacion de metas fisicas (para
evitar basar las decisiones en cuanto se gasto solamente).

Desde 1990 ha tenido lugar un proceso continuo de reforma a las instituciones fiscales en
América Latina (Filc y Scartascini, 2007). En un nimero importante de paises se introdujeron
restricciones numéricas, fondos de estabilizacion, marcos plurianuales, y restricciones al
endeudamiento de los gobiernos sub-nacionales, asi como reglas numéricas y medidas tendientes
a incrementar la transparencia del proceso presupuestario. Estas reformas parecerian haber
sentado las bases para reformas posteriores. Por un lado han llevado en general a una mayor
centralizacion del proceso presupuestario en manos del Ministerio de Finanzas, que tiene
incentivos para asegurar el mejor manejo de las cuentas fiscales. Por el otro, han establecido
reglas y procedimientos que son la base del PpR. Como puede observarse en la Figura 3,
aquellos paises que méas han avanzado con PpR son también aquellos que mayor puntaje habian
obtenido en el indicador de reglas fiscales de Filc y Scartascini (2007).

Figura 3. Indice de reglas fiscales y PpR en América Latina y el Caribe
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3. Motivaciones

¢Qué motiva a quienes reforman? En el caso del presupuesto por resultados, donde el objetivo
principal es aumentar la eficiencia y efectividad del gasto mas que el lograr soluciones
financieras de corto plazo, quizas en lugar de ser los paises mas acuciados los que introducen
este tipo de reformas son en cambio aquellos con una situacién fiscal mas sélida y que pueden
moverse de las soluciones de corto plazo a pensar en los problemas de eficiencia y efectividad.
Por supuesto, la relacion puede ser tenue ya que si bien un déficit alto no permitiria avanzar con
los presupuestos por resultados (condicion necesaria), una posicion fiscal holgada no implica que
los actores politicos lo introduzcan (no es condicién suficiente).

Ademas del resultado fiscal, el tamafio del sector publico podria ser un determinante
importante del interés por introducir PpR. Por ejemplo, aquellos paises donde la presion
impositiva es mayor tendrian a priori mas recursos para dedicar a introducir estos sistemas y una
mayor presion de la poblacion para que el uso de dichos recursos sea bien utilizado. Asimismo,
la presion de la poblacidn podria depender también de la fuente de esos recursos. No es lo mismo
para el ciudadano medio cuando la mayor parte de la recaudacion total recae sobre su bolsillo
que cuando la recaudacién se obtiene principalmente a partir de la extraccién de recursos
naturales o a partir de recaudos aduaneros. Una utilizacion masiva de esta fuente puede también
tener el inconveniente de ser més volatil y con ello atentar contra las necesidades de PpR.

La Figura 4 muestra evidencia respecto de la importancia de las fuentes de ingreso: existe
una relacion positiva entre la recaudacion por impuesto personal a la renta (y lo mismo ocurre
con otras fuentes de ingreso que recaen sobre los contribuyentes como ser los impuestos a las
ventas) pero existe una relacion negativa entre el uso de presupuestacion por resultados y los

ingresos que provienen de tarifas al comercio exterior.



Figura 4. Fuentes de ingresos y el indice de PpR
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4. Capacidad administrativa

Para poder avanzar en el desarrollo de PpR (y de cualquier otro proceso de reforma) es necesario
que exista motivacion en los tomadores de decisiones politicas en la esfera del poder ejecutivo y
a la presencia de capacidades e incentivos en el servicio civil. En este sentido, es fundamental la
existencia de una capacidad administrativa minima del servicio civil de linea. Solo la existencia
de una burocracia lo suficientemente capacitada y motivada puede permitir una aproximacion de
abajo hacia arriba en el proceso de presupuestacion por resultados. La evolucién y efectividad de
las reformas depende de aspectos operativos relacionados a la capacidad del servicio civil de
llevarla adelante resolviendo las dificultades que pudieran surgir.

En la cima de la piramide jerarquica tambien es necesario que los funcionarios publicos
actuen bajo los incentivos correctos. Esto no es facil, ya que reformas que pueden tener efectos
negativos de corto plazo, tales como pérdida del monopolio de la informacion sectorial y de la
discrecionalidad. Sin embargo, el PpR puede proveer informacion de calidad que puede ser
relevante para objetivos politicos: la posibilidad de establecer objetivos de politica y monitorear
su progreso, y de proveer informacion a los votantes acerca de los logros alcanzados. Por lo
tanto, una mayor estabilidad en el cargo para los Ministros y posibilidades de desarrollo de una
carrera politica posterior pueden actuar como incentivos. Este incentivo parece operar en la
practica ya que entre los paises que muestran un puntaje mayor de indice de presupuestacion por
resultados — Brasil, Colombia, México, y Chile - se observa una caracteristica en comun: los
candidatos presidenciales del oficialismo han sido ministros de gobierno.

5. Apoyo Legislativo

La problemaética vinculada a los incentivos de los ministros y funcionarios politicos trae a escena
la necesidad de apoyo politico a este tipo de reformas. En lo que concierne al Poder Legislativo,
su patrocinio de la implementacion de PpR es otro de los factores que favorecen el éxito de estas
reformas. Para que los legisladores tengan interés en estas herramientas de presupuestacion se
deben cumplir una serie de condiciones. Primero, que la informacion generada sea de buena
calidad. Segundo, que los legisladores tengan una participacién importante en el proceso de
determinacion del presupuesto. Tercero, que tengan la capacidad para procesar la informacion

que se genera. Cuarto, que tengan incentivos para favorecer politicas eficientes y efectivas en



lugar de politicas clientelistas o de foco estrictamente geografico. Por ultimo, que los

legisladores tengan incentivos para controlar la labor del Poder Ejecutivo.

6. El proceso presupuestario

Hasta ahora se han considerado facetas aisladas. Sin embargo, el proceso presupuestario es un
equilibrio institucional producto de la interaccion de los actores que participan bajo un conjunto
de incentivos y normas (Scartascini y Stein, 2010). Concentrandose en los resultados del mismo
se puede entender mejor si existen las condiciones para el desarrollo del PpR.

Entre los resultados que revelan un equilibrio favorable al PpR se encuentra el grado de
correspondencia entre el gasto publico presupuestado y el ejecutado. Esto se debe a que no sélo
es necesario mantener la estabilidad de las cuentas publicas sino también asegurar cierta
coherencia entre el proceso de presupuestacion y la ejecucion del mismo para su funcionamiento.
Si el presupuesto finalmente ejecutado es muy superior o inferior al presupuesto original
entonces es muy dificil que se pueda hacer seguimiento a las metas o que la asignacion este de
acuerdo a criterios de eficiencia y efectividad.

En el caso de América Latina existe un desfase importante entre el presupuesto aprobado
y el finalmente ejecutado. Las razones son varias. Por un lado, existen deficiencias en las
estimaciones por debilidades de las agencias presupuestarias de la region. Por el otro, existe un
uso politico de las estimaciones, ya sea para presentar durante la discusién presupuestaria una
situacion de mayor solidez de la que realmente existe (sobreestimacion de ingresos), para tener
un espacio fiscal mayor para negociar con los legisladores (sobreestimacion de ingresos), para
tener capacidad de cortar gastos en forma discrecional durante el afio y de esa manera tener
mayor capacidad de negociacion (sobreestimacion de ingresos), o para contar con excesos de
recaudacion que luego pueden ser asignados discrecionalmente por el poder ejecutivo (Filc,
Scartascini y Stein, 2005).

Por lo tanto, la existencia de sub o sobre estimacion de ingresos y gastos que sean
constantes y estratégicas son necesariamente incompatibles con PpR ya que o0 bien su existencia
no permite que los principios de presupuestacion por resultados se cumplan, o bien demuestran
que no existe interés politico de sujetarse a metas y objetivos que pudieran disminuir la

discrecionalidad en la asignacion presupuestaria.



Como puede observarse en la Figura 5, que vincula el grado de sub o sobre ejecucion del
presupuesto promedio en el Gltimo lustro en valor absoluto con los valores adoptados por el
indice de PpR, pareceria existir una frontera a la capacidad de avanzar con el desarrollo de PpR.
Esto es, cuanto menores las diferencias entre el presupuesto aprobado y el finalmente ejecutado
mayor pareceria ser la capacidad del pais (o el interés de los politicos) de avanzar con reformas
que favorezcan la utilizacién de presupuestos por resultados.

El panel de la derecha de la Figura 5 permite comparar también el indice que expresa el
grado de desarrollo del sistema de presupuestacion por resultados con el indice de cambio
presupuestario. Para la implementacion del presupuesto por resultados es necesario contar con
certidumbre sobre los fondos que dispondran los ejecutores del gasto durante el afio fiscal. El
indice de cambio presupuestario (Abuelafia et al., 2009; Scartascini y Stein, 2010) permite
reflejar en qué medida la estructura de gasto aprobada ha sido respetada en el momento de la
ejecucion. Este indice captura las modificaciones en la estructura funcional o de unidad
administrativa del presupuesto entre el presupuesto aprobado y el ejecutado. Este panel es similar
al otro en el sentido que existe una relacion negativa entre las variables y que ademas altos
niveles de cambio parecerian ser una limitante fundamental a la capacidad de avanzar en la
presupuestacion por resultados. Esto es, solo aquellos paises que ejecutan durante el afio en
forma similar a lo que aprueban al inicio del periodo son aquellos que pueden avanzar con un
sistema de metas y evaluacion de la ejecucion. Nuevamente, esta relacién tiene dos explicaciones
posibles. Por un lado, la existencia de alta volatilidad en la asignacién intra-anual no permite
utilizar metas y objetivos para asignar el presupuesto. Por el otro, la alta volatilidad refleja
caracteristicas del proceso de asignacién presupuestaria que no son compatibles con restringir la

capacidad de los politicos de introducir reformas durante el afio.
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Figura 5. Resultados del proceso presupuestario y PpR en América Latina
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7. Lecciones aprendidas y recomendaciones de politica

Los resultados del estudio que se resumieron brevemente en las secciones precedentes, si bien
preliminares dado que el desarrollo de los PpR esta todavia en evolucion, tienden a indicar que
existen ciertas condiciones basicas que son importantes para poder avanzar en el desarrollo de
los PpR:®

1. A diferencia de las reformas que buscan limitar los resultados del proceso
presupuestario, como las reglas fiscales, que generalmente son mas faciles de
introducir en tiempos de crisis, los procesos tendientes a establecer los
mecanismos que favorecen los PpR parecerian necesitar de condiciones
fiscales estables, que permitan a los hacedores de politica a planear, invertir y
desarrollar sistemas.

2. Los sistemas en los que se basan los PpR necesitan del desarrollo anterior de
sistemas de informacion y manejo presupuestario consolidados, ademas de las
reglas que permitan asegurar la sostenibilidad fiscal (como son las leyes de
responsabilidad fiscal). Es importante entender cuéles son las condiciones
necesarias y dejar que las mismas se solidifiquen antes de avanzar con nuevas
reformas.

3. Dificilmente los procesos de reforma puedan ser exitosos sin el apoyo
politico. En el caso de los legisladores. Estos van a ser mas favorables al
desarrollo de PpR si tienen experiencia y horizontes de gestion de largo plazo,
es conducente a su carrera politica especializarse en manejar ciertas areas de
la gestion publica, y el sistema electoral los hace directamente responsables
frente a la ciudadania de los resultados de las politicas en dichos areas.

4. Es necesario que exista capacidad de gestion en la administracién publica y el
Congreso. Por lo tanto, es importante seguir invirtiendo en las reformas de
“segunda generacion”, tales como la profesionalizacion del servicio civil y el

fortalecimiento de los Congresos. Asimismo, los Ministros tienen que poseer

® Filc y Scartascini (2012) evalda la relevancia de los distintos condicionantes a partir de un analisis de regresiones
multivariado. En base en esos resultados y en el analisis precedente es que se presentan las recomendaciones de
politica que proceden.
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estabilidad en el cargo y posibilidades de desarrollo de una carrera politica
posterior.

5. Los incentivos para avanzar en estas reformas seran menores en la medida en
que la demanda de la ciudadania también los sea. Por lo tanto, en aquellos
paises donde el porcentaje de la recaudacion basada en la extraccion de rentas
sea alta el vinculo entre los ciudadanos y la evaluacion de la gestion sera
menor.

6. Los incentivos del proceso presupuestario estén alineados para evitar que
existan cambios continuos durante el afio y sub o sobre ejecucion

presupuestaria discrecional.

Entendiendo estas condiciones basicas, e invirtiendo adecuadamente, se puede aumentar
la probabilidad de que los paises avancen en la introduccion de PpR y en su utilizacion plena una
vez que los sistemas se encuentren instalados. Para que las reformas tengan lugar es importante
que los incentivos del proceso de formulacién de politicas sean tales que permitan a los actores
generar acuerdos cooperativos de largo plazo y asi preocuparse por invertir en el desarrollo de
politicas que sean estables pero adaptables y que tengan en cuenta los intereses de la ciudadania
en general (BID, 2005; Scartascini et al 2011). Avanzar en las reformas de segunda generacion
parece ser condicién necesaria para que los deseos manifestados por varios presidentes —y que se
encuentran al inicio de este documento- se hagan realidad.
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