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Resumen®

En la ultima década, los Parlamentos han mostrado cada vez mas interés y han
tenido mas protagonismo en el proceso presupuestario al demandar mayor
informacion sobre el desempefio del gobierno en su gestion de los recursos
publicos. Sin embargo, en América Latina y el Caribe los Parlamentos evidencian
desafios para intervenir en el proceso presupuestario y las politicas fiscales. Su
capacidad de incidencia en materia presupuestaria —y mas generalmente en la
politica fiscal y la gestion financiera publica— esta inhibida no solo por la
naturaleza centralizada de los procesos presupuestarios, sino también por la falta
de capacidad técnica e institucional de los propios Parlamentos en el ejercicio de
sus potestades presupuestarias. Este resumen de politicas sostiene que la creacion
de oficinas o instituciones independientes de andlisis fiscal en los Parlamentos
puede contribuir a fortalecer su efectividad y responsabilidad en los procesos
presupuestarios. Varios paises de la region han creado o estan considerando crear
este tipo de mecanismos. Estas oficinas pueden contribuir a consolidar al
Parlamento como un interlocutor competente y constructivo para los Ministerios
de Finanzas y reducir el déficit de capacidad y de credibilidad de los Poderes
Legislativos en materia presupuestaria a través de una serie de efectos, entre los
cuales destacan una mayor simetria en la informacion fiscal; la simplificacion de
la informacion fiscal y el fortalecimiento de la calidad del andlisis presupuestario;
un debate presupuestario mas efectivo; y una mayor alineacion de incentivos entre
los poderes. Esta publicacion analiza las condiciones para la creacion y
sostenibilidad de estas oficinas, evalua la efectividad de estas innovaciones
institucionales y sopesa las lecciones de la experiencia reciente de varios paises de
la region. Se concluye que los Parlamentos pueden fortalecer su incidencia en
materia  presupuestaria no necesariamente aumentando sus  poderes
presupuestarios, sino mejorando sus capacidades institucionales para ejercerlos de
manera mas efectiva y responsable.

Cédigos JEL: H10, H11, H63, H68, H72, H77, H83, N46, 023, 038, 043, 054,
P11, P21, P35, P43
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“Buen escrutinio hace un buen gobierno”
Robin Cook, ex Lider de la Camara
de los Comunes del Reino Unido, 2001.

1. Introduccion: ;Mas poderes o0 mayores capacidades?

En materia de politicas publicas hay dos temas que, por su naturaleza, son conflictivos porque
implican arbitrajes entre visiones politicas y prioridades econdmicas: en el ambito politico, la
relacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo; y en el ambito econdémico, el tratamiento del
presupuesto. Estas dinamicas confluyen en el rol de los Parlamentos en la politica fiscal y el
proceso presupuestario y tienden a generar tensiones importantes.! Como sefiala Wildavsky
(1961; 2006), presupuestar es gobernar. Sin embargo, existen mecanismos institucionales que
permiten mitigar la conflictividad e incentivar la cooperacion en las relaciones entre esos poderes
en la gestion de las finanzas publicas, las politicas fiscales y los procesos presupuestarios.

Los Parlamentos exhiben cada vez mads activismo y protagonismo en el presupuesto
publico, al demandar mayor y mejor informacién sobre el desempeiio del gobierno en la gestion
de los recursos publicos (Stapenhurst et al., 2008). En los paises industrializados, los
Parlamentos han sido motores de la modernizacion de la gestion presupuestaria, al generar mayor
transparencia y rendicion de cuentas. La crisis de la deuda publica que atraviesan actualmente los
paises europeos ha producido una mayor demanda por el analisis y el control independiente de
las finanzas publicas; esto llevd a la creacion de instituciones fiscales independientes como
consejos asesores ad hoc, la mayor parte de ellas vinculadas a los Parlamentos (Kopits, 2011;
Von Trapp, 2011).

Los Parlamentos son un elemento importante en el sistema de pesos y contrapesos en
materia presupuestaria, no solo en la discusion y aprobacién del presupuesto anual del Estado,
sino también en el andlisis ex ante de las reformas fiscales y del impacto fiscal de las reformas, el
control del gasto publico, el seguimiento de la inversion publica y la rendicion de cuentas ex post
de la ejecucion del presupuesto (Santiso, 2006; 2008). Asimismo, con el apoyo de los

organismos de control y la vigilancia que ejercen las contralorias o cortes de cuentas sobre el

" A lo largo del texto se utilizan indistintamente los términos Congreso y Parlamento para referir a la institucion
politica del Poder Legislativo.



presupuesto, los Parlamentos son actores clave del sistema de control de la gestion financiera
publica.

La literatura académica sobre el papel de los Parlamentos en materia presupuestaria suele
enfatizar la necesidad de ampliar sus poderes presupuestarios. Sin embargo, esta nota sostiene
que los Parlamentos pueden mejorar su efectividad e incidencia con las potestades
presupuestarias que ya poseen si fortalecen sus capacidades técnicas e institucionales. La
creacion de oficinas técnicas presupuestarias (OTP) en los Congresos constituye una innovacion
institucional que permite al Poder Legislativo abordar el tratamiento del presupuesto de manera
mas objetiva, efectiva y responsable. Este articulo también subraya que el papel del Parlamento
en materia presupuestaria y fiscal debe ir mas alla de la aprobacion anual del proyecto de ley de
presupuesto para abarcar el ciclo completo del proceso presupuestario y las cuestiones criticas de
politica y reforma fiscal. Esta nota no se enfoca en las comisiones de presupuesto y de control de
los Parlamentos que desempefian su mandato constitucional de votar anualmente la ley de
presupuesto, sino en sus capacidades técnicas en materia fiscal y presupuestaria.

Las OTP han sido creadas en los Parlamentos y su principal propdsito consiste en ser su
“brazo técnico” en materia fiscal y presupuestaria, en las diferentes etapas del presupuesto y las
distintas dimensiones de las politicas fiscales (tanto ingresos como egresos). El principal
proposito de estas oficinas es proveer a los parlamentarios de mayor informacion y mejor analisis
independiente sobre las politicas fiscales y presupuestarias del gobierno a fin de permitir una
discusion mas equilibrada y mejor informada entre los dos poderes (Gazmuri, 2012). Sin
embargo, las OTP siguen siendo una excepcion en los Parlamentos de la region, en los que no se
han logrado los consensos politicos y la institucionalidad necesaria para crear estas oficinas, las
cuales requieren un alto grado de imparcialidad e independencia para ser efectivas. La paradoja y
el desafio principal de las OTP residen en garantizar su imparcialidad e independencia para
servir mejor a las instituciones que por su naturaleza son altamente politizadas.

La nota empieza por contextualizar el papel de las OTP en la evolucion del debate
presupuestario y luego se enfoca en las condiciones necesarias para su creacion, funcionamiento
y sostenibilidad. Describe las experiencias de los paises de América Latina y el Caribe (ALC) e
integra lecciones de otras regiones. Finalmente, concluye con los beneficios que las OTP pueden

aportar a la gobernabilidad del presupuesto, tanto al Poder Legislativo como al Ejecutivo, que



derive de una relacion mas equilibrada entre poderes y anclada en el principio de una

responsabilidad compartida.

2. Los Parlamentos en la modernizacion presupuestaria

Los avances en el debate presupuestario en las ultimas dos décadas han estado marcados por dos
factores. Por un lado, la promocion de una legislacion que moderniza la gestion financiera
publica, la introduccién de leyes de responsabilidad fiscal y la promulgacion de leyes de
transparencia y acceso a la informacion. Por otro lado, el fortalecimiento de los arreglos y
mecanismos institucionales de escrutinio del presupuesto, la renovacion de los sistemas de
planificacion, seguimiento y evaluacion, y la modernizacion de los organismos de control como
las contralorias.” Asimismo, surgieron mecanismos alternativos de transparencia fiscal e
informacion sobre el presupuesto, como las veedurias fiscales, los observatorios fiscales, los
tanques de pensamiento especializados y las fundaciones politicas (Hallerberg, Scartascini y
Stein, 2010).

Estos cambios legales e institucionales configuraron un escenario en el que las leyes de
responsabilidad fiscal han definido nuevos mecanismos de relacion vertical entre los niveles de
gobierno (ministerios del gobierno central, con provincias y municipios) y también de relacion
horizontal entre los organos de gobierno (por ejemplo, entre los ministerios de finanzas y
ministerios sectoriales o entre los entes rectores y las empresas publicas). Los mecanismos de
relacion horizontal han contribuido a contener y racionalizar el crecimiento del gasto publico,
pero sobre todo han establecido incentivos de control para el mediano y largo plazo, plasmados
en leyes de presupuesto anual y multianual (Corbacho y Schwartz 2007; Filc y Scartascini,
2007).

Estas reformas han establecido nuevos procesos y requerimientos para informar la toma
de decision en materia de presupuesto publico y politica fiscal, elevando las exigencias técnicas
de analisis y evaluacion. Estas reformas también obligan a los Parlamentos a ajustar y aumentar

sus conocimientos y capacidades técnicas para el tratamiento de las reformas fiscales y politicas

? Para conocer los avances tedricos en relacion con las reglas fiscales, el presupuesto por resultados y los sistemas
integrados de administracion financiera, pueden leerse los capitulos 1, 2 y 3 de Corbacho (2012), disponible en
http://www.iadb.org/en/publications/publication-detail,7101.htm1?1d=56026.
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presupuestarias cada vez mas complejas (Arizti et al., 2009; Robinson, 2012). De manera
simplificada, se considera que el rol de los Parlamentos en los procesos presupuestarios incluye:
1) el analisis, el debate y la aprobacion de la propuesta de presupuesto del afo entrante, sobre la
base de la evaluacion de la ejecucion de los presupuestos de los afios anteriores; i1) el control y la
fiscalizacion de la ejecucion del presupuesto del afio corriente para asegurar su transparencia 'y su
alineamiento con las prioridades politicas plasmadas en la ley de presupuesto; y iii) la evaluacion
del presupuesto ejecutado del afio anterior para asegurar una adecuada rendicion de cuentas por

parte del gobierno.

3. Presupuesto por resultados y modernizacion presupuestaria

El presupuesto es la ley mas importante de todas las que aprueban los Parlamentos porque “tiene
un rol fundamental como guia para la funcién publica. No so6lo es ordenador y regulador del
gasto publico, sino el resultado de procesos politicos y técnicos que marcan la pauta de todas las
actividades futuras del gobierno” (Marcel, Martinez y Sangines, 2013). Existen varias formas de
presupuestar y varios tipos de presupuesto. El modelo tradicional es el “lineal” o
“incrementalista”, luego, se establecieron los presupuestos base ‘“cero”, posteriormente los
presupuestos por programas, y ultimamente, los presupuestos por resultados. Los paises con las
instituciones presupuestarias mas avanzadas de la region —Brasil, Chile, Colombia, México y
Pert— vienen perfeccionando sus presupuestos, al combinar presupuestos por programas y
presupuestos por resultados (Filc y Scartascini, 2012). La Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Economicos (OCDE) define el presupuesto para resultados como “el uso de
informacion de desempefio para vincular el financiamiento con los resultados (produccion u
otros) con el objeto de aumentar la eficiencia, efectividad, transparencia y rendicion de cuentas”
(Shah y Shen, 2007). Marcel (2009) distingue tres conceptos:

1. Presupuesto para resultados presentacional. Publicacion de informacion de desempefio en
el presupuesto y otros documentos gubernamentales que tiene el proposito de incrementar
la transparencia y rendicion de cuentas de las operaciones gubernamentales, pero no de
sustentar la toma de decisiones sobre las asignaciones presupuestarias.

2. Presupuesto sobre la base de informacion de resultados. Uso de informacion sobre

desempefio, pasado o esperado, para informar la asignacion de recursos. Los datos sobre



los resultados se utilizan junto con otros criterios y tipos de informacién para la toma de
decisiones y las asignaciones presupuestarias.

3. Presupuesto para resultados segin formulas. La asignacion de recursos se basa
exclusivamente en el desempefio anterior. Se utiliza so6lo en sectores especificos, como

educacion y salud.

El fortalecimiento de las prerrogativas y las capacidades presupuestarias de los Parlamentos ha
sido acompafiado por un movimiento mas general hacia una mayor transparencia fiscal y
presupuestaria por parte de la sociedad. Este auge de la demanda de informacion mas objetiva y
transparente ha sido impulsado por los organismos publicos autonomos, los organismos de
control y las organizaciones especializadas de la sociedad civil como parte del proceso de
recuperacion democratica. Este requerimiento se refleja en la propagacion de observatorios o
agencias fiscales independientes, el incremento de fundaciones y tanques de pensamiento
especializados en materia fiscal y presupuestaria, y el fortalecimiento progresivo de los

organismos de control.

4. Un papel clave, pero deficiente

A pesar de la importancia de los Parlamentos en el proceso presupuestario, estos presentan
importantes deficiencias en el desempefio efectivo de sus roles y responsabilidades en materia
presupuestaria. La ley de presupuesto —tanto la organica como la anual— es una de las mas
importantes. Su importancia radica en su caracter permanente, dado que su aprobacion se repite
cada ano, y, mas fundamentalmente, en que refleja las prioridades politicas del gobierno y
habilita la ejecucion de las politicas publicas (Bustos, 2010). El presupuesto representa la
intencionalidad, calidad y transparencia del gasto publico, y evidencia la salud fiscal y
competitividad economica del pais.

En este contexto es importante que los Parlamentos estén dotados de la capacidad
institucional, técnica y analitica para atender la magnitud de sus responsabilidades
presupuestarias. Esto incluye tanto las capacidades técnicas de las comisiones de hacienda o de
presupuesto, como la de los miembros de estas comisiones. Sin embargo, varios indicadores,

como los de las evaluaciones del gasto publico y rendicion de cuentas (PEFA, por su sigla en



inglés), el indice de presupuesto abierto (OBI, por su sigla en inglés) y el indice de integridad
global (GII [, por su sigla en inglés)’ revelan importantes debilidades en estas capacidades.

El marco de evaluacion del gasto publico y de rendicion de cuentas PEFA analiza la
calidad de los sistemas de gestion de las finanzas publicas a lo largo del ciclo presupuestario
—su preparacion, consideracion, ejecucion y evaluacion— a través 28 indicadores. Dos de ellos
evaltan el papel del Parlamento en el presupuesto.

El indicador de desempefio 27 se refiere al escrutinio anual de la ley de presupuesto anual
y contiene los siguientes subindicadores: 1) alcance del examen por parte del Poder Legislativo;
11) grado de reconocimiento y respeto sobre los procedimientos legislativos; iii) estimacion del
tiempo que emplea el Poder Legislativo para responder a las propuestas de presupuesto, tanto en
lo que se refiere a las estimaciones pormenorizadas como, cuando corresponda, a las propuestas
sobre agregados macrofiscales al principio del ciclo de la preparacion del presupuesto; es decir,
se vincula con el tiempo que llevan en la practica todas las etapas; y iv) reglas aplicables a las
enmiendas presupuestarias en el curso del ejercicio sin necesidad de aprobacion previa del Poder
Legislativo.

El indicador de desempefio 28 es el escrutinio legislativo de los reportes de auditoria
externa del presupuesto ejecutado del afio cerrado. Sus subindicadores son: 1) puntualidad del
examen de los informes de auditoria por parte del Poder Legislativo (en el caso de reportes
recibidos dentro de los tres ultimos afios); ii) alcance de las audiencias realizadas por el
Legislativo acerca de las principales conclusiones; ii1) recomendacion de medidas otorgadas por
el Poder Legislativo y su ejecucion por parte del Ejecutivo.

El analisis del promedio regional para ALC de estos dos indicadores mide la diferencia
entre la capacidad efectiva y la capacidad potencial de los Parlamentos en el uso de sus
potestades para incidir y fiscalizar el presupuesto. La diferencia se mide restando el valor
promedio del grupo de indicadores del valor maximo, es decir cuatro. Este analisis evidencia una
debilidad importante en la capacidad del Poder Legislativo en materia presupuestaria, en funcion

de los indicadores 27 y 28, particularmente el 28, como muestra el grafico 1.* Esta debilidad es

3 Para mas informacién sobre estos indices véase PEFA (Public Expenditure and Financial Accountability,
disponible en www.pefa.org), OBI (Open Budget Index, disponible en http://survey.internationalbudget.org/) y GII
(Global Integrity Index, disponible en www.globalintegrity.org/report/methodology/white-paper).

* La escala de calificacion del PEFA va desde A hasta D. Para poder comparar los datos de los paises, se utilizo la
siguiente escala: A=4,B+=3,5,B=3,C+=2,5,C=2,D+=1,5y D= 1. La brecha de capacidad esta dada por la
diferencia entre el maximo obtenible (4 o A) y la calificaciéon obtenida. Los paises con evaluaciones PEFA
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significativamente mas profunda que la de las demds dimensiones del proceso presupuestario.
Cabe resaltar que la brecha del indicador 28 sefiala también importantes disfunciones en las
relaciones entre los Parlamentos y las contralorias, dos entes que, en teoria, deberian tener una

relacion simbidtica en la fiscalizacion del gobierno (Santiso, de proxima aparicion).

Grafico 1. Debilidad de la capacidad presupuestaria en los Parlamentos en América Latina

y el Caribe
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Fuente: PEFA. Elaboracion: autores.

Asimismo, se obtuvieron los promedios de los indicadores de desempeiio de la metodologia
PEFA en dos grupos con el objeto de identificar la brecha entre la capacidad efectiva y la
capacidad potencial de los poderes Ejecutivo y Legislativo para gestionar sus respectivas
competencias en materia presupuestaria. El primer grupo de indicadores, que va del 1 al 25,
refleja la capacidad del gobierno y el segundo grupo, que corresponde al 27 y 28, se asocia a la
capacidad del Parlamento.

Al igual que en el caso anterior, la brecha se mide por la diferencia del valor del

promedio del grupo de indicadores y el valor maximo potencial, es decir cuatro, en una escala de

actualizadas (2009-2012) son: Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras,
Jamaica, Paraguay, Peru, Republica Dominicana y Trinidad y Tobago.

8



cero a cuatro. El grafico 2 muestra que la brecha de capacidad del Congreso es mayor que la del
Ejecutivo en todos los paises. Este andlisis sefiala que existe un importante potencial para
mejorar el desempeiio absoluto y relativo de los Parlamentos en el proceso presupuestario.
Asimismo, sugiere que la incidencia de los Parlamentos en el presupuesto estd inhibida no tanto
por la falta de poderes presupuestarios de jure, sino por falta de capacidades técnicas para ejercer

efectivamente los poderes presupuestarios que ya poseen.

Grafico 2. Brecha de la capacidad presupuestaria en el gobierno y el Parlamento

4
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Fuente: PEFA. Elaboracion: autores

Se realiz6 un anélisis comparativo similar sobre el uso de capacidades sin considerar el ejercicio
de sus potestades, en base a los indicadores del indice de presupuesto abierto (OBI). Se evalud la
brecha en la capacidad para transparentar la informacion presupuestaria por parte del Poder
Legislativo y se obtuvo el promedio de los indicadores 59, 97 a 100 y 102 a 107 del OBI. La

escala de medicién es sobre 100 y en este caso la comparacion es entre continentes. Los



resultados del grafico 3 arrojan que la menor brecha en relacion con la capacidad estd en Europa

y Estados Unidos, y la mayor, en Asia, seguida por ALC.

Grafico 3. Brecha en la capacidad para transparentar el presupuesto
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5. La contribucion de las oficinas técnicas presupuestarias

La modernizacion de la gestion financiera del sector publico y la creciente complejidad de las
politicas fiscales y de los procesos presupuestarios requieren, a su vez, el fortalecimiento de la
pericia técnica de los parlamentarios y de las capacidades técnicas de los Parlamentos. También
demandan mayor transparencia y mejor calidad de la informacion presupuestaria para informar la
toma de decisiones complejas y reducir las asimetrias de informacion fiscal entre los poderes
Ejecutivo y Legislativo.

Bajo ciertas condiciones, las oficinas técnicas presupuestarias (OTP) pueden paliar la
escasa capacidad instalada en los Parlamentos para el analisis presupuestario y la evaluacion de
las opciones de politica fiscal, tomando en cuenta que el rol del Congreso es multiple durante las

diferentes etapas del presupuesto. La contribucion potencial de las OTP es triple.

° Un andlisis adicional sobre indicadores de capacidad de los Poderes Legislativos (confianza en el Congreso,
eficacia de los 6rganos legislativos, pericia técnica, indice de capacidad del Congreso, entre los principales) se puede
ver en el cuadro 3.6 “Resumen de mediciones de las capacidades legislativas”, en BID (2006: 58-59).

10



En primer lugar, permiten reducir las asimetrias de informacion y constituirse en un
tanque de pensamiento con la capacidad de sistematizar, procesar y difundir la informacion
relativa al presupuesto, y también de analizar y evaluar las propuestas del Ejecutivo. Es
importante subrayar la importancia de los sistemas integrados de gestion de la informacién fiscal
cuya modernizacion e integracion permite a los Parlamentos mejorar el acceso a la informacion
presupuestaria y la oportunidad para informar sus decisiones.

En segundo lugar, pueden proveer informacion y andlisis de manera permanente a los
parlamentarios sobre los diferentes aspectos de las politicas fiscales, la gestion del presupuesto y
el impacto fiscal de las politicas publicas. Esta es una funcion importante debido a la alta
rotacion de los legisladores en cada ciclo electoral y en particular a la rotacion de los miembros
de las comisiones parlamentarias.

En tercer lugar, permiten simplificar la informacion presupuestaria y fiscal. La
informacion sobre el presupuesto se presenta de acuerdo a cddigos de cuentas de la contabilidad
gubernamental, clasificaciones de gasto y demds mandatos de la normativa de administracion
financiera. No siempre se trata de informacion socialmente comprensible y politicamente util,
por lo que requiere ser ajustada y sintetizada para ser entendida por el legislador y el ciudadano
comun.

Las funciones de la OTP en el andlisis de la informacion fiscal y presupuestaria pueden
ser mas o menos amplias, en consonancia con su mandato institucional y su grado de desarrollo,
pero también en relacion con la calidad de las demas instituciones fiscales. Segiin Anderson
(2010) y Gazmuri (2012), las OTP pueden analizar los supuestos macroecondémicos que sirven
de base del proyecto de ley de presupuesto, realizar la evaluacion ex ante del impacto fiscal de
las propuestas legislativas, hacer el seguimiento de la ejecucion presupuestaria y evaluar los
resultados del gasto publico.

El proyecto de ley de presupuesto sometido al Parlamento contempla un conjunto de
informacion fiscal clave que incluye: 1) los supuestos macroecondémicos para la proyeccion de
los sectores real, externo, monetario y fiscal; ii) los lineamientos de politica para la elaboracion
del presupuesto con la metodologia, las directrices y las definiciones necesarias; iii) el proyecto
de presupuesto per se, es decir, desagregado de ingresos y gastos, bajo las clasificaciones
respectivas; y 1v) el marco fiscal de mediano plazo, es decir, el conjunto de principios y

proyecciones de mediano plazo de los sectores economicos con sus disponibilidades financieras.
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Las funciones de las OTP pueden variar en el tiempo dependiendo del grado de desarrollo
institucional y de la demanda de sus servicios. Se pueden diferenciar tres tipos de funciones:

basicas, intermedias y avanzadas (grafico 4).

Grafico 4. Funciones de las oficinas técnicas presupuestarias de los Parlamentos

ETAPA Il (de

E;A.PA I funcuonzg consolidacién): funciones
— sicas e intermedias 2 i p :
ETAPA I: funciones basicas (dmbito fiscal): asicas lnte'rme.dlas
(dmbito presupuestal): vanzadas (ambito
e 1.T la funci 5mico):
1. Apoyar el analisis del proyecto oot a funciones ol economicoj.
. . etapa |, mas las siguientes: .
de presupuesto que incluye: i) - 1. Todas la funciones de las
validacion de los supuestos Pegmmlentp del marco etapas |y I, mds las siguientes:
macroecondmicos; ii) estimacién scal de mediano plazo. 2. Proyecciones
de mgr:-sos, consmten(tse el I'os 3. Analisis de impacto fiscal macroecondmicas (crecimiento
.s.y)pue’sl.o.s rc;waclzroecon ”.".C:S‘ Ye de proyectos de ley. econdmico, inflacién, empleo,
iii) andlisis de la composicién .
nivel del gasto. —TorconY 1| 4. Analisis de sostenibilidad || etcétera).
2. Andlisis de Bejecucién 10 de deuda. 3. Anélisis econémicos (sectores
resultados/del presupuesto 5. Andlisis de pasivos exttlerno, monetario, fiscal y
. ~ . i real).
concluido del afio vencido, y contingentes. ) _ _
andlisis de la ejecucion del 4. Estudios sectoriales.

presupuesto del afio en curso.

Fuente: Elaboracion de los autores en base a Sangines (2013).

5.1. Funciones basicas

Si se piensa en un desarrollo de funciones por etapas, las funciones que la OTP puede llegar a
ejecutar dependen del nivel de implementacion en la que la oficina se encuentre.® Las funciones
“bésicas” o “esenciales” suelen incluir: 1) el andlisis y la evaluacion del proyecto de presupuesto,

que incluye la validacién de los supuestos macroecondmicos que encierra el presupuesto; la

% En OCDE (2012) se analiza las funciones de un conjunto de OTP u oficinas independientes de Australia, Austria,
Bélgica, Canada, Dinamarca, Irlanda, Corea, México, Holanda, Portugal, Republica Eslovaca, Eslovenia, Suecia,
Reino Unido y Estados Unidos.
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estimaciéon de ingresos, consistente con los supuesto macroeconomicos; y el analisis del
presupuesto de gastos;’ y ii) el analisis de la ejecucién y de los resultados del presupuesto
ejecutado del afio vencido y de la ejecucion del presupuesto del afio en curso por programas de

gasto, con sus respectivos indicadores de desempeiio.

5.2. Funciones intermedias

Una vez que la OTP haya consolidado su credibilidad técnica y demostrado su imparcialidad
politica al ejecutar las funciones descritas de manera efectiva y satisfactoria, podria asumir un
segundo grupo de funciones, denominadas “deseables”, entre las que se destacan: 1) el
seguimiento de los marcos fiscales de mediano plazo; i1) la evaluacion ex ante del impacto fiscal
de las propuestas legislativas tanto emitidas por el gobierno como por el propio Parlamento, y iii)

el analisis y seguimiento de la sostenibilidad de deuda.

5.3. Funciones avanzadas
Una tercera etapa esta caracterizada por la capacidad de la OTP para desempenar un tercer
paquete de funciones avanzadas, como 1) la realizaciébn de proyecciones de crecimiento
econdmico (de corto, mediano y largo plazo), ii) los andlisis economicos y 1iii) los estudios
sectoriales.

Una cuestion importante que debe considerarse y que frecuentemente se plantea es si las
OTP deben asumir funciones mas alla del analisis presupuestario e involucrarse en el disefio de
la politica fiscal, por ejemplo a través de la definicion y evaluacion de opciones de politica.
Existe controversia sobre este punto y hay dos posiciones al respecto: 1) una considera que estas
oficinas unicamente deben generar el andlisis y la informacidén necesaria y que los legisladores
son quienes deben evaluar las opciones y disefiar la politica respectiva; y ii) otra sostiene que
estas oficinas también deben acompanar la definicion de la politica respectiva recomendando
aquella que sea sustentada por la evidencia.

Para funcionar adecuadamente, las OTP deben estar dotadas de recursos humanos,
financieros y tecnologicos suficientes. Mas fundamentalmente, deben estar arraigadas en

garantias de independencia e imparcialidad, es decir, deben ser organismos no partidarios

7 El presupuesto lineal sera analizado por partidas, mientras que otros tipos de presupuesto requeriran analisis de los
programas y los resultados previstos en cada uno de ellos.
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compuestos por oficiales nombrados por su capacidad y credibilidad técnica. Anderson (2010)
sostiene que para que una OTP sea sostenible en el tiempo “Una vez creada, dicha entidad debe
poder operar de forma verosimil e imparcial para mantener su valor”. Por ende los métodos y
criterios de nombramiento del director de la OTP, asi como sus garantias de inamovilidad una
vez nombrado, son clave.

Segun Gazmuri (2012) y Anderson (2010) las condiciones basicas para la creacion y el
funcionamiento de las OTP incluyen: 1) el acuerdo politico y compromiso institucional entre
todas las fuerzas politicas representadas en el Poder Legislativo; ii) la definicion clara de las
funciones minimas —en vinculacion con las comisiones parlamentarias especializadas— y de los
productos exigibles que la unidad debe realizar; y iii) garantias de independencia e imparcialidad
reflejadas en el nombramiento de sus directores, la definicion de su estructura interna y la
dotacién de recursos humanos, financieros, logisticos y tecnolégicos.

Los criterios y mecanismos de seleccion del personal y financiamiento operativo también
inciden en la sostenibilidad de las OTP en el mediano plazo. La experiencia internacional sugiere
que esta sostenibilidad puede comprometerse de varias maneras, por ejemplo en el caso de una
oficina con consultores temporales nombrados o sugeridos por las bancadas, que no tenga acceso
a informacion y cuyos gastos sean financiados por donaciones de la cooperacidon externa o
recursos de financiamiento temporal. Es importante que desde el inicio estas oficinas tengan
asignado un financiamiento adecuado y asegurado en el presupuesto administrativo del
Parlamento y personal permanente, técnicamente competente, seleccionado por mérito,
politicamente independiente y con capacidad para operar con tecnologia de punta.®

La sostenibilidad de las OTP depende, finalmente, de su relevancia y de la calidad técnica
de sus analisis y asesoramientos, las cuales se veran reflejadas en la demanda que tengan sus
servicios. Asimismo, su efectividad dependerd en gran medida de su reputacion técnica, la
confianza institucional de los parlamentarios y la colaboracion efectiva con las demads

instituciones fiscales, en particular el Ministerio de Finanzas y los organismos de control.

¥ Se considera que no existe un tamafio “6ptimo” predefinido para el arranque de una OTP. Existen un conjunto de
elementos que podrian ser determinantes para definir su dotacion inicial, como el caracter unicameral o bicameral
del Poder Legislativo o el tamafio del Congreso medido por el numero de legisladores. En cualquier caso, como
punto de partida debe contar con especialistas en las areas fiscal, de presupuesto y macroeconomia, analistas que
dominen el uso de métodos cuantitativos y especialistas en tecnologia, informacion y comunicacion (TIC). Luego en
funcion de la demanda de servicios y productos, se puede ir incrementando la dotacion de especialistas y de
tecnologia.
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6. Experiencia mixta en la region

En América Latina el Caribe, seis paises han creado OTP: Brasil, Chile, Costa Rica, El Salvador,
México y Republica Dominicana.” Sin embargo, solo Brasil y México cuentan con oficinas
técnicas presupuestarias profesionalizadas, que tienen personal contratado mediante concurso de
méritos competitivo, con independencia politica garantizada, un alto nivel de preparacion
profesional y remuneraciones competitivas comparables con las de los técnicos y altos cuadros
directivos del Ejecutivo.

Como se menciono, las OTP de Brasil y México son institucionalmente mas maduras. En
Brasil cada camara tiene su propia oficina de consultoria: la Consultoria de Presupuesto,
Fiscalizacion y Control (Conorf, por su sigla en portugués) en el Senado y la Consultoria de
Presupuesto y Fiscalizacion Financiera (COFF, por su sigla en portugués) en la Camara de
Diputados. Ambas OTP tienen un alcance muy similar en su trabajo técnico, sin embargo, la
COFF de la Camara de Diputados pareceria tener un impacto mas relevante. En México, el
Centro de Estudios de Finanzas Publicas (CEFP) funciona desde 1998. Originalmente fue creado
como una unidad pero luego cambio a su denominacion actual para ser concebido “como un
servicio de orden técnico de apoyo a las comisiones legislativas con competencia en asuntos de
la hacienda publica y a los grupos parlamentarios que requiriesen de este tipo de apoyo para el
mejor desempenio de sus tareas” (Gazmuri, 2012). El Centro es supervisado por la Comision de
Presupuesto de la Camara de Diputados. Tanto en Brasil como en México, la seleccion de los
funcionarios de las OTP se realizo6 a través de concursos de méritos competitivos.

Chile cuenta con una Unidad de Apoyo Presupuestario (UAP) desde 2003. Sin embargo,
esta “no ha logrado conformarse una verdadera oficina técnica de asesoria presupuestaria dotada
de estructura, presupuesto, personal y tareas definidas formalmente. En su reemplazo se ha
creado una pequefia Unidad de Asesoria Presupuestaria, vinculada a la Secretaria de la Comision
de Hacienda del Senado, que a la vez sirve como Secretaria de la Comision Mixta de
Presupuesto” (Gazmuri, 2012). No obstante, cabe indicar que Chile sigue siendo un buen
ejemplo institucional en temas de responsabilidad fiscal y escrutinio externo del presupuesto, con

la vigencia de la regla fiscal estructural y la vigilancia de un comité de expertos.

? Sobre el nivel de desarrollo de las OTP en Brasil, Chile, Ecuador, México, Perti y Venezuela, se puede consultar
Gazmuri (2012: 25-65).
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Un segundo conjunto de paises cuenta con OTP en via de consolidacion. La Asamblea
Legislativa de El Salvador cuenta con una Oficina de Analisis y Seguimiento del Presupuesto
(OASP) establecida en 1998 y dependiente de la Comision de Hacienda. Se cred con tres
analistas de presupuesto aunque en la actualidad cuenta con dos.'” La experiencia de Republica
Dominicana con la Oficina Permanente de Asesoria (OPA) del Congreso es muy similar a la de
El Salvador, dado que ninguna de las dos ha llegado a consolidarse en la arquitectura fiscal. Por
su parte, Ecuador cuenta con un proyecto avanzado para crear una Unidad de Control de la
Ejecucion Presupuestaria (UCEP).

Colombia estd actualmente reconsiderando la creacion de dicha oficina, luego de que una
primera tentativa en 2006 quedara frustrada. Uruguay, junto con los paises centroamericanos y
los andinos estan en un proceso de concientizacion sobre la utilidad y el alcance de una OTP. En
Pert no se ha materializado atn, a pesar de haber dado pasos en esa direccion. También hubo
casos de creacion y cierre de OTP que no lograron sustentarse en el tiempo, como sucedié en
Venezuela, donde se cred una oficina a fines de los afos noventa con altos estandares técnicos
pero que no logré consolidarse y fue cerrada por el gobierno al promulgarse la nueva
Constitucion en 1999.

La Asamblea Legislativa de Costa Rica tiene en su estructura organica la Direccion de
Analisis Presupuestario, que cumple las funciones de una OTP aunque carece de la
independencia requerida. Esta direccion da apoyo a las tres comisiones que tienen
responsabilidades en asuntos financieros, fiscales y econdomicos (comision especial, de control,
de ingresos y gastos) y las dos comisiones ordinarias (de asuntos hacendarios y de asuntos
econdmicos). Segun el analisis PEFA, Costa Rica es uno de los paises que mejores calificaciones
alcanza en los indicadores 27 y 28."" En el grafico 5 se resume la situacién de los paises y el

nivel de desarrollo de sus OTP.

' Fue creada mediante el Acuerdo 1094 en octubre de 1998. Es necesario destacar que en economias dolarizadas,
como las de El Salvador, Ecuador y Panama, donde la politica fiscal es la rectora de la politica economica, las OTP
cobran mayor importancia. En un régimen de tipo de cambio fijo la politica monetaria desaparece y todas las
variables del sector real (inflaciéon, empleo, crecimiento) se vuelven dependientes del financiamiento, la asignacion y
la ejecucion del presupuesto. La politica fiscal se convierte en el eje central de la politica econdomica y de desarrollo
del pais.

" Segtin la Constitucién Politica de la Reptblica de Costa Rica (art. 184, inciso 2), alrededor del 60% del
presupuesto de inversion, que es ejecutado por las entidades auténomas, es aprobado por la Contraloria General: el
restante 40%, que corresponde del Presupuesto del gobierno central, es aprobado por la Asamblea Legislativa.
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ETAPA | (inicial):

El Salvador: Unidad de Apoyo
y Seguimiento Presupuestario
(UASP) de la Asamblea
Legislativa.

Rep. Dominicana: Oficina
Permanente de Asesoria
(OPA) del Congreso Nacional.

Costa Ric nidad de
Seguimiento Presupuestario
(USP).

Creadas bajo principios de
transparencia, funcionan
adscritas a las Comisiones de
Presupuesto o Hacienda. Su
marco institucional todavia es

ETAPA Il (en progreso):!

Chile: Asesoria
Presupuestaria (UAP)
del Congreso Nacional.

Tiene buenos sistemas
de informacion; sin
embargo, las dos
coaliciones mayoritarias
buscan asesoria técnica
para el proceso
presupuestario en
centros de estudio
ideoldgicay
politicamente afines a
cada tendencia.

Grafico 5. Nivel de desarrollo de las OTP en los paises de América Latina y el Caribe

ETAPA lll (de
consolidacion):

Brasil: Consultorias de la
Camara de Diputados y el
Senado.

México: Centro de
Estudios de Finanzas
Publicas (CEFP) del
Congreso Federal.

Tienen sélidas estructuras
de apoyo a los procesos
presupuestarios, dotadas
de un marco institucional;
misiones definidas;
personal, plataformas
tecnolégicas y

tecnolégicas sélidas..

Fuente: Elaboracion de los autores.

En los paises del Caribe angloéfono, los Parlamentos no suelen contar con oficinas técnicas
presupuestarias. Sin embargo, ademas de la Comisiones de finanzas y de presupuesto, suelen
contar con Comisiones de cuentas publicas (PAC por su sigla en inglés) que son caracteristicas
de los sistemas parlamentarios anglosajones. Estas comisiones suelen ejercer un control ex post
mas fuerte de la ejecucion presupuestaria que en los sistemas presidencialistas latinoamericanos.
Una cuestion importante que se debe tener en cuenta al momento de considerar y disefiar una
OTP es la fortaleza del vinculo entre el Parlamento y sus comisiones de presupuesto con los
organismos autonomos de control y auditoria. Las relaciones entre los Parlamentos y las

contralorias es uno de los eslabones mas débiles de la cadena de la gestion financiera publica,



como se evidencia en el indicador de desempefio 28 del PEFA que figura en el grafico 1
(Santiso, de proxima aparicion).

Las OTP se estan expandiendo en varios paises de la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Economicos. Segiin la OCDE (2011), si bien en 2000, 7 paises miembros de la
Organizacién contaban con oficinas parlamentarias especializadas en gestion fiscal y
presupuestaria, en 2003 este numero pasé a 10 y en 2007 a 15."* Entre los ejemplos mas
relevantes, se pueden sefialar el Congressional Budget Office de Estados Unidos, que cuenta con
250 funcionarios; el Parlamentary Budget Office de Canadd, creado en 2006; el National
Assembly Budget Office de Corea, creado en 2003 y que cuenta con 135 funcionarios; el Office
for Budget Responsibility del Reino Unido, creado en 2010, que tiene 35 funcionarios; y el

Parlamentary Budget Office de Australia, creado en 2011."

7. Nuevas instituciones de analisis presupuestario independiente

Para tomar sus decisiones, los parlamentarios de los paises que no tienen OTP se apoyan en
informes elaborados por sus asesores que se basan en la informacion y el andlisis de las
comisiones de presupuesto o hacienda. Sin embargo, esos asesores no siempre tienen la pericia o
capacidad requerida, ni el tiempo necesario para realizar adecuadamente tal tarea, ya que no se
dedican exclusivamente a temas fiscales y presupuestarios.

No obstante, los parlamentarios también se apoyan en tanques de pensamiento externos,
organismos especializados de la sociedad civil o fundaciones de los propios partidos politicos,
como en el caso de Chile (Bustos, 2010; Gazmuri, 2012). De hecho, algunas de las funciones de
las OTP pueden ser cumplidas por las oficinas independientes no partidistas, instituciones
fiscales independientes o veedurias fiscales.

Las instituciones fiscales independientes (IFID) son estructuras ad hoc o consejos
asesores que no dependen del Poder Legislativo ni del Poder Ejecutivo. La creacion de estas
instituciones responde a la demanda por mayor informacion y mejor vigilancia independiente de

las politicas fiscales y la ejecucion presupuestaria. Estas instituciones pueden realizar analisis

12 Esos paises son Australia, Austria, Bélgica, Canada, Corea, Eslovenia, Estados Unidos, Dinamarca, Holanda,
Irlanda, México, Portugal, Reino Unido, Republica Eslovaca y Suecia.

" Para ver la informacion completa de la encuesta realizada por la OCDE, se puede acceder a
http://www.oecd.org/governance/budgetingandpublicexpenditures/internationalbudgetpracticesandproceduresdataba
se.htm
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fiscales y presupuestarios independientes, tienen acceso a la informacidén, mantienen relaciones
de cooperacion con diversas instituciones sin comprometer su independencia y sobre todo han
demostrado tener impacto (Kopits, 2011; Von Trapp, 2011).

Las IFID deben presentar algunas condiciones para proteger su independencia, ya que
esta es relativa y su legitimidad depende de la calidad de las instituciones politicas y las
percepciones publicas. Estas condiciones son la independencia financiera y administrativa, las
competencias de sus funcionarios, la calidad y frecuencia de la rendicion de cuentas, el
reconocimiento internacional y en el régimen juridico (Allen, 2013). No obstante, como lo
subraya el propio Allen, “la independencia debe ser vista como un medio para un fin y no un fin
en si mismo”. En Europa se encuentran ejemplos de IFID en Holanda (Centro de Analisis de
Planificacion Econémica) y Suecia (Fiscal Policy Council).

En la region algunas de las funciones de las OTP han sido cumplidas por los
observatorios fiscales o de gasto publico, como los de Brasil, Colombia, Ecuador o Paraguay. En
otros paises se observa un creciente interés de los organismos de la sociedad civil por la veeduria
fiscal y la vigilancia presupuestaria. Esto sucede, por ejemplo, en Republica Dominicana a través
de la fundacion Juan Montalvo. En otros casos esta funcion también ha sido cumplida por
centros de investigaciones como el Centro de Investigacion y Docencia Economica (CIDE) en
México o por organizaciones de la sociedad civil especializadas en el analisis y la vigilancia del
gasto publico como Ciudadanos al Dia en Peru.'*

Las OTP y las IFID han crecido en nimero en varios paises, y estas ultimas lo han hecho
como parte de paquetes de reformas estructurales de responsabilidad fiscal, promovidos por
organismos como la Union Europea y la OCDE (OCDE, 2011; Von Trapp, 2011). En 2013, los
paises europeos que se encuentran bajo severas crisis fiscales como Grecia, Irlanda y Portugal

estan estableciendo oficinas independientes de analisis y vigilancia presupuestaria.'’

' Para conocer mas acerca de estas fundaciones y organizaciones, pueden consultarse las siguientes paginas para
Colombia (http://politicafiscal.utadeo.edu.co/), Ecuador (www.observatoriofiscal.org), Paraguay
(http://www.cadep.org.py/2009/05/proyecto-observatorio-fiscal-y-presupuestario), México (www.cide.edu), y Perti
(http://www.ciudadanosaldia.org/).

'S Espafia cre6 en 1990 una oficina técnica de presupuesto aunque todavia estd pendiente la definicion de los
elementos basicos para su funcionamiento (Gutiérrez, 2010).
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8. Conclusiones: Alcance y limitaciones de las oficinas técnicas

presupuestarias

(Cuadles son los beneficios de que los Parlamentos cuenten o no con una OTP? Las OTP ofrecen
una alternativa para fortalecer las capacidades técnicas e institucionales de los Parlamentos para
que estos puedan desempenar sus responsabilidades fiscales de manera mas efectiva y
responsable. Una y Bertello (2006) aducen que una de las causas de la debilidad institucional es
la falta de pericia técnica de los legisladores en materia fiscal y presupuestaria. Cabe resaltar que
no existe evidencia empirica robusta que demuestre el aporte de las OTP en términos de mejores
resultados fiscales y econdomicos. De hecho, la evidencia existente sobre los procesos
presupuestarios y la politica fiscal invita a tener cautela en cuanto al exceso de los poderes
presupuestarios en los Parlamentos y sugiere que mayores potestades presupuestarias llevan a
mayores déficits (von Hagen, 1992). Sin embargo, algunos de los beneficios mas importantes de
las OTP son de orden institucional y se vinculan al fortalecimiento de la gobernabilidad fiscal.

1. Alineacion de incentivos. Las OTP pueden contribuir a alinear las diferencias de los
incentivos intertemporales entre los poderes Ejecutivo y Legislativo. El gobierno y el
Parlamento pueden tener preferencias divergentes y distintas visiones de desarrollo y, por
ende, diferentes motivaciones e incentivos para movilizar, asignar y gastar los recursos
publicos, tanto en el corto como en el largo plazo. Los aportes de las OTP pueden mitigar
estas divergencias no soélo para reducir las asimetrias, sino también para alinear los
incentivos de los poderes en la definicion de las politicas presupuestarias de mediano y
largo plazo. Las OTP pueden facilitar la busqueda de acuerdos proveyendo informacion
imparcial y sirviendo de puente de didlogo como intermediario honesto (honest broker).
Un ejemplo claro de este papel lo juega la Congressional Budget Office de Estados
Unidos, como sucede en los debates sobre el levantamiento de los techos de
endeudamiento.

2. Supervision del ciclo completo del presupuesto. Los Parlamentos de la region tienden a
concentrar su activismo presupuestario en el examen, la negociacion y la aprobacion del
proyecto de ley de presupuesto pero desatendiendo las demds fases criticas del proceso

presupuestario. Las OTP pueden contribuir a mitigar este sesgo al proveer analisis y
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apoyo continuo a los Parlamentos en las diferentes fases del ciclo presupuestario y asi
extender la supervision parlamentaria a todas las fases, desde la preparacion (upstream)
hasta la ejecucion, el monitoreo y la evaluacion (downstream). Esto pueden hacerlo, por
ejemplo, a través del andlisis del impacto fiscal de las iniciativas legislativas y la
formulacion de recomendaciones; la revision y aprobacion del proyecto de ley de
presupuesto; la supervision y el control de la ejecucion presupuestaria y las
reasignaciones presupuestarias; y la evaluacion del desempefio y los resultados del gasto
publico.

Simplificacion, transparencia y credibilidad. Segin Gazmuri (2012), la mayor
contribucion de las OTP reside en el fortalecimiento de la gobernabilidad fiscal. La OTP
“simplifica la complejidad; promueve la transparencia, mejora la credibilidad, promueve
la responsabilidad; mejora el proceso presupuestal y finalmente sirve tanto a la mayoria
como a la minoria y proporciona respuestas rapidas”. En otras palabras, contribuye a la
tecnicidad y, de cierta manera, a despolitizar el debate presupuestario. Con la migracion a
los sistemas integrados de administracion financiera en la region, los Parlamentos
acceden a mayor cantidad y calidad de informacion, y, por tanto, tienen mas capacidad de
analisis, de respuesta y de propuesta.

Fortalecimiento de capacidades para ejercer poderes. Este analisis permitid identificar
que existe una brecha entre la capacidad potencial del Poder Legislativo y el uso de su
capacidad efectiva. En otras palabras, la evidencia empirica permitiria inferir que la
efectividad de la fiscalizacion y vigilancia del presupuesto por parte del Parlamento no es
tanto un problema de mayores o menores poderes sino mas bien de su ejercicio
responsable y, por ende, quedaria demostrada la necesidad de fortalecer las capacidades

técnicas de los Parlamentos para asumir sus responsabilidades.

Esta nota sugiere que existen importantes beneficios para la gobernabilidad fiscal al fortalecer la

capacidad técnica de los Parlamentos en materia presupuestaria; es decir, no se trata de

incrementar sus poderes sino de usar mas efectivamente los que ya poseen. En lo politico, los

Parlamentos mas efectivos y responsables ayudan a la construccion de consensos basicos entre

diferentes bancadas en materia fiscal. En lo institucional, las OTP fortalecen la relacién de los

Parlamentos con los organismos de control (contralorias) y la sociedad civil sobre la gestion
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presupuestaria. El hecho de generar capacidad técnica presupuestaria y fortalecer su capacidad
institucional para incidir de manera responsable en la discusion presupuestaria, ayuda a convertir

al Parlamento en un interlocutor mas creible y efectivo de los Ministerios de Finanzas.
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