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Prologo

El desarrollo de las instituciones es una revolucion silenciosa pero necesaria para
el crecimiento sostenido de América Latina y el Caribe. En nuestra region, donde
persisten desigualdades econdmicas y necesidades sociales insatisfechas, los go-
biernos procuran formular y ejecutar politicas publicas de la manera mas eficiente,
eficaz y transparente en beneficio de sus ciudadanos.

Un &rea donde los paises latinoamericanos y caribefios registran avances im-
portantes es en la gestion fiscal. El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) apoya
desde hace muchos anos los esfuerzos de los paises para modernizar sus politicas
y administraciones tributarias con el fin de generar recursos de la manera mas
eficiente y racional posible. El Banco también tiene un largo recorrido respaldan-
do la gestién del gasto publico mediante la promocion de instrumentos para la
administracion financiera y administrativa de los gobiernos, tanto a nivel nacional
como subnacional.

La gestion por resultados, como nuevo paradigma de la gestion publica que
prioriza y facilita el logro de objetivos de desarrollo en vez del mero cumplimiento
de procedimientos legales y administrativos, es un area donde el Banco ha sido
pionero en la region. El Programa PRODEV, a través del cual se canalizan recursos
y asistencia técnica hacia practicamente todos los paises prestatarios del Banco, es
un ejemplo del compromiso de la institucion con esta temaética.

Sin duda, la gestién por resultados comienza a arraigarse en la region. Un
reciente diagndstico elaborado por el BID da cuenta de que los paises estan avan-
zando en sus capacidades institucionales para planificar, ejecutar, dar seguimiento,
y evaluar sus politicas, programas y proyectos. El presupuesto orientado a resulta-
dos es una corriente con instrumental propio. Un presupuesto que se fundamenta



xiv

PROLOGO

en principios modernos de gestion y de toma de decisiones basada en evidencia
puede ser el motor que conduzca a mejoras en la provision de los servicios publi-
cos. Muchos paises de la region han comprendido este potencial y han pasado in-
clusive de la imitacion de las experiencias del mundo desarrollado a la adaptacion
e innovacion.

En este libro, Mario Marcel, Marcela Guzman y Mario Sanginés esbozan un
modelo conceptual y discuten aspectos practicos para la implementacion del pre-
supuesto por resultados. A la vez el libro destaca y difunde las innovaciones en
materia de presupuesto por resultados relevantes para nuestra region llenando
vacios conceptuales y operativos. Estoy seguro de que sera de gran utilidad para
académicos, expertos y sobre todo para los funcionarios de gobierno que aspiran
a mejores resultados de desarrollo para sus ciudadanos.

Luis Alberto Moreno
Presidente
Banco Interamericano de Desarrollo



Introduccion

El presupuesto publico puede ser un tema érido para muchos mientras que para
otros puede estar asociado a restricciones, presiones, frustraciones o rutinas bu-
rocraticas, pero eso no lo libra de ser uno de los procesos mas potentes y com-
prehensivos que marcan el funcionamiento de los Estados modernos. Por eso, el
presupuesto publico ha sido sujeto de estudios, modas y cambios paradigmaticos
a través del tiempo.

En los ultimos 50 afos, la manera de pensar y hacer los presupuestos en el
mundo ha experimentado importantes transformaciones. Estas han sido el pro-
ducto de cambios en el entorno de la gestion financiera publica, originados en
la intensidad de las restricciones macrofiscales y en las modificaciones del rol del
Estado en la sociedad.

Estos cambios se han reflejado en el desarrollo de técnicas especificas de pre-
paracion y administracion de los presupuestos. En la década de 1960, las exigen-
cias de un Estado en expansion y la ascendencia de la planificacion hicieron surgir
la técnica del presupuesto por programas (PPP). Una década mas tarde, cuando la
primera crisis del petroleo frend lo que parecia un proceso arrollador de expansion
del Estado, surgié el presupuesto de base cero (PBC). Algo similar parece estar ocu-
rriendo en la actualidad con el llamado presupuesto por resultados (PPR). Desde
hace varios afos, esta expresion se viene usando para describir un variado conjun-
to de practicas a través de las cuales diversos gobiernos en el mundo han buscado
elevar el rendimiento de los recursos publicos en términos de su capacidad para
transformar la realidad econémica y social de los paises. Estas experiencias han
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atraido la atencion de analistas y organismos internacionales, motivando la publi-
cacién de numerosos estudios en la materia.

Hoy en dfa, muchos pafses del mundo declaran llevar adelante un presupues-
to por resultados. Los lideres politicos prometen revisar el presupuesto publico a
fin de encontrar espacios para reasignar recursos; los parlamentarios presionan al
Ejecutivo para que se elimine la “grasa” del Estado, y los empresarios exigen ma-
yor responsabilidad y compromiso con la productividad. Si el propdsito de todo
presupuesto es aplicar los recursos disponibles para lograr los objetivos de una
organizacion, jquién podria negarse a presupuestar en funcion de resultados en
el sector publico?

Sin embargo, pese a la voluntad politica y el sentido comun, en la practica
la mayorfa de los paises del mundo no presupuestan para el logro de resultados,
sino que lo hacen de manera incrementalista, tomando como referencia los pre-
supuestos pasados y definiendo aumentos o reducciones para el nuevo ciclo fis-
cal. La estructura del presupuesto sigue ordendndose por instituciones y objeto
del gasto, de modo que las sefales de austeridad o expansion se expresan en
el comportamiento de los gastos en personal o de la inversion. Pareceria que las
ideas sobre lo que debe o puede ser el presupuesto se mueven mas rapido que
la practica de este.

Preparar presupuestos de manera incrementalista, o en base a insumos, es
sin duda maés facil y conocido, encaja bien con rutinas administrativas y politicas
largamente establecidas, y resuelve una multiplicidad de problemas operativos,
econdmicos y politicos. Presupuestar de manera incrementalista es lo que los ofi-
ciales presupuestarios y los parlamentarios de las comisiones de presupuesto de
todo el mundo saben hacer; esto también acomoda a las autoridades economi-
cas cuando necesitan hacer ajustes fiscales sin revelar sus consecuencias sobre los
programas publicos. La presupuestacion incrementalista permite lograr acuerdos
politicos en plazos estrechos, a partir de evitar cambios sustantivos. La extension
de préacticas incrementalistas de presupuestacion no es por tanto un fenémeno
espurio, producto de la desidia. Por la misma razoén, sustituir la presupuestacion
incrementalista no es trivial.

Presupuestar para el logro de resultados implica romper la inercia de la presu-
puestacion incrementalista; obliga a revisar la forma de entender y practicar el pre-
supuesto publico, y a reconstruir los roles de los diversos actores de este proceso.
Para abandonar la seguridad de lo conocido y aventurarse en el desarrollo de un

' En 2007, tres organismos multilaterales globales publicaron libros sobre la materia: OCDE
(2007), Robinson (2007) y Shah (2007).
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sistema de presupuesto por resultados, parece ser entonces fundamental conocer
qué exigencias ello involucra y qué es lo que puede ganarse con ello.

No obstante la variedad de definiciones y técnicas en aplicacion, en este libro
argumentamos que un sistema de presupuesto por resultados es aquel en el que
los procesos de decision que integran el proceso presupuestario en sus distintas
etapas (de formulacion, aprobacion, ejecucion y evaluacion) adaptan considera-
ciones sobre los resultados en la aplicacion de los recursos. Dado que el concepto
de “resultados” puede tener una interpretacion excesivamente estrecha en el con-
texto de las diversas dimensiones de la gestion publica, en este libro se usa alterna-
tivamente el término “desempeno” para dar cuenta del valor que agrega el sector
publico en la seleccion de sus prioridades, la transparencia con que actua, los pro-
ductos derivados del disefio y de la aplicacién de intervenciones, y el impacto que
estos tienen sobre el bienestar de la ciudadania y el desarrollo econdmico.

Estos conceptos surgen después de mas de 20 anos de ensayos Yy errores.
Su origen debe buscarse en los esfuerzos que, a mediados de la década de 1980,
inicid un grupo de paises desarrollados para orientar el conjunto de la gestion
publica hacia el logro de resultados. Estos esfuerzos, enmarcados en la vertiente
de la llamada “Nueva Gerencia Publica” (NGP), buscaron mejorar la capacidad de
los Estados para responder a las demandas variadas y cambiantes de la ciudadania,
reduciendo los controles burocraticos, devolviendo autoridad a los administrado-
res de los organismos publicos y elevando la responsabilidad de estos ultimos por
el logro de resultados. Con los inevitables matices, el cambio de la atencion de
procesos a resultados se extendié desde los paises anglosajones hasta las adminis-
traciones publicas mds tradicionales del centro de Europa, y desde la gestién de
agencias publicas hasta la administracion de personal.

En este contexto, el presupuesto se reivindicé como un mecanismo apropia-
do para vincular decisiones de politica, gestion publica y rendicion de cuentas.
Sujeto a un proceso anual que involucra a multiples actores de la administracion
publica y del sistema politico, el presupuesto ofrecid una plataforma atractiva
desde la cual intentar transformar el funcionamiento del sector publico. Para ello,
desde mediados de la década de 1990 los presupuestos comenzaron a incorpo-
rar indicadores y evaluaciones, a ajustar su estructura contable y a modificar sus
procesos de andlisis y discusion. El presupuesto se transformd asi en un crisol en el
cual convergié una variada baterfa de instrumentos y procesos, lo cual incluye in-
dicadores de desempeno, evaluaciones, establecimiento de puntos de referencia
(benchmarking), convenios de desempefio y acuerdos de servicio, entre otros. La
articulacion entre estos instrumentos y procesos dentro del ciclo presupuestario
conforma el universo de lo que hoy se entiende como presupuesto por resultados
en los paises avanzados.

Xvii
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iCuan relevante es este enfoque para paises emergentes como los de Amé-
rica Latina? Vincular presupuesto y resultados en la gestion publica es, sin duda,
una idea atractiva para paises donde siempre faltan recursos para responder a las
demandas de la sociedad y a los procesos globales. Hacer rendir mas los recursos
publicos, en este contexto, no tiene tanto que ver con el agotamiento de las bu-
rocracias o con la resistencia de los contribuyentes, sino con la real capacidad de
los Estados para transformar la realidad econémica, social y politica de los paises.
En otras palabras, presupuestar para el logro de resultados en América Latina es
presupuestar para el desarrollo. Lo que en los paises avanzados puede ser una
necesidad de buen servicio, en los paises emergentes es un requisito para el de-
sarrollo y un pilar de la construccién institucional que este involucra. En este libro
nos referiremos a “resultados de desarrollo” para aludir a la orientacion mas trans-
formadora que los Estados tienen en los paises emergentes, en contraste con la
orientacion hacia la prestacion de servicios caracteristica de los paises avanzados.

Cambiar los procesos presupuestarios y centrar la atencion de las institucio-
nes publicas en los resultados de su gestion representan un desafio de enverga-
dura considerable en Estados como los de los paises de América Latina, que en la
mayoria de los casos se caracterizan por tener estructuras pre-burocraticas, practi-
cas informales, volatilidad fiscal y democracias jovenes. En estos paises, presupues-
tar para el logro de resultados de desarrollo no se logra con leyes, regulaciones o
instructivos, si estos no consiguen cambiar el comportamiento de cada uno de
los actores que intervienen en el proceso presupuestario: politicos, autoridades
economicas, oficinas de presupuesto, ministros y directores generales de servicios,
auditores e incluso de los usuarios de la administracion publica.

De esta manera, para vincular presupuesto y desempeno en América Latina
se requiere cerrar una doble brecha: entre necesidades sociales y recursos publi-
cos, y entre demandas al Estado e instituciones para resolverlas.

En este libro se busca explorar la relacion entre presupuesto y desempefo
de la gestion publica en el contexto propio de los paises emergentes en general,
y de América Latina en particular. Se trata de una exploracion no solo conceptual
sino también practica. El presupuesto es una herramienta concreta, estructurada
en base a procesos diselados para generar decisiones de asignacion de recursos
en plazos limitados. Durante la formulacion, aprobaciéon y ejecucion de los pre-
supuestos, hay muy poco tiempo para pensar, por lo que el comportamiento de
los actores y las decisiones que se adoptan estan fuertemente marcados por los
procesos que los regulan. En consecuencia, cualquier nueva concepcion del pre-
supuesto solo serd real una vez que se exprese en cambios concretos en los pro-
cedimientos y resultados de este. Para consolidarse, el presupuesto para el logro
de resultados de desarrollo (PPRD) debe ser capaz de transformarse en una rutina
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e incorporarse al sentido comun de los actores que participan de ella. Del mismo
modo, la viabilidad de un sistema de estas caracteristicas depende no solo de sus
promesas, sino de los costos y riesgos de la transicion, por lo que el pragmatismo
de este libro se extiende también a las estrategias de implementacion y como las
necesidades de esta Ultima pueden influir sobre el propio disefio del sistema.

Para esto, el libro toma como referencia la realidad administrativa, cultural y
politica de los sistemas presupuestarios en América Latina, la cual se ve reflejada
en los estudios y bases de datos acumulados por el Banco Interamericano de De-
sarrollo (BID) a lo largo de més de una década de trabajo en esta area. El BID fue
una de las primeras instituciones que se interesd por entender céGmo se presu-
puesta en la region, y sus primeros estudios e intervenciones datan de la segun-
da mitad de los aflos noventa. Este interés se expresa hoy en dia en un volumen
creciente de proyectos, programas de asistencia técnica y estudios.” Por eso, las
bases de datos y las experiencias de proyectos del BID no solo hablan de proble-
mas y frustraciones, sino también de esperanzas y de logros. Aunque ningun pais
de la region haya logrado desarrollar un modelo infalible de PPRD, hay muchas
iniciativas alentadoras y buenas practicas que indican que este no es un desafio
imposible para los paises de la region.

Por lo tanto, a lo largo de estas paginas se procurard ir mas alla de lo que
nos brinda la literatura disponible sobre presupuesto por resultados en los paises
desarrollados. Se tratara de construir un concepto apropiado a la realidad que en-
frentan los pafses de América Latina, se mostrard como este se puede llevar a la
practica y se presentaran ejemplos concretos tomados de la realidad de los paises
de la region.

En la primera parte del libro se proporciona el marco conceptual basico para
abordar esta tarea. En el capitulo 1 se analizan los rasgos principales de la gestién
en el sector publico, identificando qué la distingue de la administracion de empre-
sas y qué desafios especiales involucra para el logro de resultados. En este capitulo
se hacen algunas distinciones basicas entre “resultados” y “"desempefo’, y se resal-
ta la utilidad de emplear este Ultimo concepto para incluir también resultados dife-
rentes a los finales o impactos.® El capitulo 2 estd abocado al presupuesto publico,
su evolucion en el tiempo, las distintas funciones que cumple en el aparato del
Estado y cudn sensible es a los arreglos institucionales de cada pafs, identificando

2 A fines de 2010, el BID contaba con 24 operaciones aprobadas que incorporaban ele-
mentos de presupuesto basado en desempefio. Algunos estudios recientes del BID sobre
la materia son: Scartascini, Stein y Tommasi (2010) y Garcfa Lopez y Garcia Moreno (2010).
3 Una revision de las distintas denominaciones se encuentra en CLAD-BID (2007).
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qué caracteristicas hacen del presupuesto un proceso tan importante para inci-
dir sobre el funcionamiento del Estado. El capitulo 3 completa el anélisis con una
discusion sobre cudnto difieren la gestion publica y el presupuesto en los paises
de América Latina respecto del mundo desarrollado, y se concluye destacando la
importancia que algunos elementos de la gestion financiera tienen para convertir
al presupuesto en un instrumento capaz de incidir sobre la gestion de las institu-
ciones publicas y transformar a su entorno.

En la segunda parte del libro se desarrolla el concepto de PPRD. El capitulo 4
comienza con una discusion acerca de qué elementos distinguen la actual preocu-
pacion por la relacion entre presupuesto y desempefno publico. Como conclusion
se propone que cualquier régimen de presupuesto orientado al desempefio debe
apoyarse en cuatro pilares fundamentales: i) un sistema de monitoreo y evaluacion
capaz de generar informacion sobre desempeno; i) una adecuacion de los siste-
mas de decision presupuestaria que incorpore dicha informacion; i) una estruc-
tura de incentivos que oriente la gestion de las instituciones publicas al logro de
resultados, v iv) el desarrollo de capacidades institucionales en la administracion
publica para actuar en consecuencia. Hechas estas definiciones, se identifican los
elementos comunes y distintos de este enfoque con las técnicas de presupuesto
por programas y presupuesto de base cero.

Luego, el libro profundiza sobre cada uno de los cuatro pilares del PPRD en
el contexto latinoamericano, identificando su fundamento conceptual, asi como
también instrumentos, metodologfas y experiencias practicas Utiles para ser apli-
cadas en los palfses de la region. De este modo, el capitulo 5 se refiere a la gene-
racion y sistematizacion de informacion sobre desempefio, expresada en sistemas
de monitoreo y evaluacion; el capitulo 6 trata la forma de incorporar esta informa-
cion alos procesos de decision que integran el ciclo presupuestario; en el capitulo
7 se discute como utilizar el presupuesto, y otros sistemas administrativos, para
dirigir la atencién de las instituciones publicas hacia el logro de resultados; por
ultimo, en el capfitulo 8 se explica cémo desarrollar las capacidades institucionales
para que los recursos y las acciones de las instituciones publicas resulten en un
mejor desempeno.

La tercera parte abarca los desafios involucrados en la implementacién de
un sistema de PPRD en paises de América Latina. Asi, en el capitulo 9 se evalla la
situacion de los paises de la region en la aplicacion de este enfoque. Para ello, se
utiliza la informacién obtenida de la aplicacion de la Herramienta de Evaluacion
del Programa de Implementacion del Pilar Externo del Plan de Accién a Media-
no Plazo para la Efectividad en el Desarrollo (PRODEV), una encuesta aplicada a
observadores calificados de la gestién publica y un andlisis en profundidad de las
experiencias de tres paises: Chile, Colombia y México.
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En el capitulo 10 se identifican los principales obstaculos politicos, econémi-
cos vy culturales que dificultan el avance de los paises en la aplicacion sistematica
de este enfoque, lo que conduce a una discusion sobre la secuencia apropiada
de reformas. En este capitulo se revisan los alcances del enfoque de PPRD en tres
dimensiones: la planificacion, la contabilidad publica y la descentralizacion. Res-
pecto de este Ultimo tema, se discuten las potencialidades y desafios para el desa-
rrollo de un sistema de PPRD en Estados descentralizados, en los cuales una parte
importante de los agentes publicos no responde a una jerarquia y una conduccion
politica comun.

El capitulo 11 contiene un conjunto de reflexiones sobre las proyecciones del
presupuesto orientado al desempefo en América Latina, presentando elementos
para estructurar una estrategia, considerando cémo este enfoque y las metodo-
logfas que de él se derivan pueden entroncar con los procesos fundamentales
ligados a la construccién de un Estado democrético y la promocion del desarrollo
econdmico y social. Asi, al tiempo que se advierte sobre los riesgos que involucra
intentar trasladar a paises de América Latina las metodologias y técnicas de PPR de
los paises desarrollados de la tradiciéon administrativa anglosajona, se argumenta
que este representa una oportunidad para elevar la capacidad de los Estados para
contribuir al logro de los grandes objetivos del desarrollo.

Muchas personas contribuyeron en forma directa o indirecta con este tra-
bajo. Entre los primeros debe destacarse a Fernando Larrain, que prestd apoyo
técnico en una primera etapa del trabajo; a Reinhard Engl, que continu¢ este tra-
bajo durante 2009; a Nelson Guzman, de quien proviene parte de las reflexiones
sobre incentivos y motivacion contenidas en el capitulo 7,y a Juan Pablo Martinez,
quien contribuyo a la revisién del borrador del libro en sus etapas finales. Las ob-
servaciones y sugerencias de un revisor anénimo sirvieron para pulir la version
definitiva del texto. En el libro se usa extensivamente material generado en es-
tudios y consultorias apoyadas por el BID, entre los que se destacan el proyecto
“Who Decides the Budget?” coordinado por Carlos Scasciatini,* y las consultorias y
proyectos del PRODEYV, dirigido por Roberto Garcia-Lopez. Los autores también re-
cogieron reflexiones y experiencias expuestas en diversos foros, como el Grupo de
Directores de Presupuestos de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE), el Didlogo Regional de Politicas sobre Transparencia y Gestion
por Resultados del BID y el Seminario de Politica Fiscal, organizado anualmente
por la Comision Econdmica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL) y apoyado
por el BID, el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial, la OCDE y el

4 Los estudios de este proyecto estan publicados en Hallerberg et al. (2009).
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Ministerio de Hacienda de Chile. Pero por sobre todo los autores desean agradecer
lo aprendido de la practica cotidiana de hacer y mejorar los presupuestos, a veces
sin reconocimiento, en la Direccién de Presupuestos de Chile y en proyectos de
PPR en México y Colombia.
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El presupuesto es uno de los procesos fundamentales que estructuran el funcio-
namiento del Estado. No existe hoy ningun gobierno, por débil o inestable que
este sea, que no prepare un presupuesto anual. Sin embargo, la preparacion y eje-
cucion de los presupuestos no ocurre en el vacio, pues se espera que estos reflejen
el conjunto de obligaciones, compromisos y propositos de un gobierno. Pese a
toda la atencion que atrae la discusion anual de un presupuesto, este no es un
objetivo en si mismo.

Los presupuestos estan intrinsecamente imbricados en la gestion publica.
Frecuentemente se reclama por las distorsiones que las normas presupuestarias
introducen en el funcionamiento de los organismos publicos, pero es innega-
ble que los presupuestos se ven también afectados por las prioridades, medios
y orientaciones de la gestion del gobierno y las entidades que lo integran. Este
capitulo se focaliza en esta Ultima dimension, explicando como la evolucion de las
funciones del Estado ha ido afectando el contenido y tamafo de los presupuestos.
Esto permite luego entender de donde surge la necesidad de fortalecer el vinculo
entre presupuesto y desempenio.
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FUNCIONES DEL ESTADO Y GESTION PUBLICA

La expansién del Estado

Uno de los elementos mas caracteristicos del siglo XX fue la expansion de las acti-
vidades que lleva adelante el Estado y los recursos necesarios para desempenarlas.
El grafico 1.1 muestra la trayectoria de gasto publico, como proporcién del produc-
tointerno bruto (PIB), en los paises avanzados y en América Latina desde la primera
mitad del siglo XX hasta nuestros dias.! Como puede observarse, en los sesenta
anos transcurridos entre la década 1920 y la de 1980 el gasto publico en los paises
avanzados paso del 20% del PIB al 42% del PIB. Esta expansion fue importante tras
la Gran Depresion y la Segunda Guerra Mundial, pero fue especialmente marcada
entre 1960y 1980, periodo en que el tamafo del Estado practicamente se duplic,
para luego tender a estabilizarse.

En América Latina, el Estado también crecié durante el siglo XX, aunque
de modo m4s inestable y dentro de un rango mds bajo que lo observado en el
mundo desarrollado. Las mayores expansiones ocurrieron en 1945-60, 1965-75 y
1990-2000, con una importante correccion a la baja entre 1975 y 1990.2 Mientras
que en 1970 el gasto publico en América Latina representaba una proporcién del
PIB muy similar a la que tenfan los pafses avanzados a comienzos del siglo XX, en la
actualidad esta se aproxima al 25% del PIB, cifra equivalente a la de los palises desa-
rrollados antes de la Segunda Guerra Mundial. De esta manera, en América Latina
el Estado duplicé su tamafo relativo en los ultimos 50 afos, aunque llegando a un
nivel que solo equivale a la mitad del de los paises desarrollados en la actualidad.

iCémo ocurrié esta expansion del Estado? ;Como ha sido posible que en al-
gunas de las democracias mas consolidadas del mundo el Estado capture hoy casi
la mitad de los ingresos de las personas a través de impuestos y estas lo toleren?
iPor qué el Estado es mucho més pequerio en paises que lo requeririan mds para
corregir las desigualdades? ;Es que en estos paises se demanda menos del Estado
o simplemente este no puede responder a todo lo que se le exige? En lo que sigue
se intentara responder a estas preguntas.

! Las cifras para América Latina corresponden al promedio aritmético de la relacion gasto/
PIB a precios nominales, para 15 paises de la region, combinando cifras de OxLAD (hasta
1997) y de CEPAL, de esta fecha en adelante. Las cifras para los paises desarrollados han
sido tomadas de Tanzi (2005), que extiende la serie publicada en Tanzi y Schuknecht (2000).
2 Debe notarse que parte de la inestabilidad en la relacion gasto/PIB se debe a la mayor
inestabilidad del crecimiento del PIB en América Latina.
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GRAFICO 1.1
EVOLUCION DEL TAMANO DEL ESTADO EN PAISES DESARROLLADOS Y EN

AMERICA LATINA
(gasto del gobierno central como porcentaje del PIB en afios seleccionados)
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Fuentes: Para los paises desarrollados, Tanzi (2005), en base a cifras de Tanzi y Schuknecht (2000); para América
Latina, elaboracion propia, en base a cifras de OXLAD (s/f) y FMI.

Teorias sobre la expansién del gasto publico

El gréfico 1.2 sugiere tres hechos estilizados en el dimensionamiento del Estado
a través del tiempo y entre paises: primero, que el Estado crece a medida que los
paises se desarrollan; sequndo, que este crecimiento es mds que proporcional, lo
que hace que el tamano relativo del Estado se incremente, y, tercero, que los paises
mas desarrollados tienen Estados mas grandes que los paises mas pobres.

El hecho de que el Estado tienda a crecer a medida que los pafses se desarro-
llan fue advertido a fines del siglo XIX por el economista aleman Adolph Wagner
(Wagner, 1958). Aunque se discute si este andlisis se referfa originalmente al tamafo
absoluto o relativo del Estado, la relacién entre crecimiento del gasto publico y cre-
cimiento econémico ha sido sometida a numerosas pruebas empiricas durante los
ultimos 50 afos. Estas pruebas han sido aplicadas para diversos paises y entre paises,
con resultados generalmente favorables, incluso para las versiones mas estrictas de
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la “Ley de Wagner”, de acuerdo con las cuales el crecimiento econémico (medido
por el PIB per capita) genera un crecimiento en el peso relativo del gasto publico.?

Para explicar la Ley de Wagner se han adelantado numerosas hipétesis. El pro-
pio Wagner sostuvo que esta relacion se explicaria por el grado creciente de com-
plejidad que el desarrollo introduce en las relaciones sociales y econdmicas de
los paises, y porque algunos bienes publicos, como la educacién, serfan bienes
“superiores”, puesto que su demanda crecerfa mas que proporcionalmente con
el aumento del ingreso. Si el crecimiento econdmico expande el tamafo de los
mercados e involucra un mayor volumen de transacciones entre los agentes eco-
némicos, esto a su vez demanda un mayor grado de institucionalizacion de las
relaciones comerciales, incluidas la defensa de los derechos de propiedad, la ga-
rantia de cumplimiento de los contratos y la solucién de disputas comerciales, en-
tre otros elementos. Por su parte, el desarrollo social nivela el podery la influencia
de distintos grupos, lo cual hace necesario que el Estado responda a necesidades
mas diversas y costosas. Por Ultimo, el desarrollo viene habitualmente acompana-
do de un importante proceso de urbanizacion, y entonces el Estado debe actuar a
fin de regular el uso del espacio urbano y la provision de bienes publicos.

Esta interpretacion fue posteriormente cuestionada por estudios que cons-
tataron que la evolucién del gasto publico y la carga tributaria a través del tiempo
no toma la forma de un crecimiento gradual y sostenido como el que sugiere la
hipdtesis de Wagner, sino que esta caracterizada por “saltos” en ciertos periodos,
asociados a guerras, catastrofes naturales o conflictos politicos de envergadura. En
particular, Peacock y Wiseman (1961) sostienen que los cambios duraderos en el
tamano del Estado pueden caracterizarse como “desplazamientos” en la frontera
entre el Estado y el mercado, provocados por eventos excepcionales, que luego
facilitan la ubicacion de los Estados en un plano superior, gracias al acostumbra-
miento de la poblacién a niveles superiores de carga tributaria.*

Esta teorfa sobre el “desplazamiento” del Estado puede ilustrarse con la expe-
riencia de la Segunda Guerra Mundial. Durante este perfodo, los pafses involucrados
debieron asumir un importante esfuerzo bélico sobre la base de una combinacion

3> Dos de los estudios mas recientes son los de Zaghiniy Lamartina (2008), quienes encuen-
tran evidencia empirica que apoya la version estricta de la Ley de Wagner en un panel de
23 paises de la OCDE entre 1970y 2006, y el de Diaz y Revuelta (2009), que obtiene resulta-
dos similares para 19 paises de América Latina y para Espafia en el periodo 1960-2000. Un
recuento de los estudios disponibles en la materia a mediados de los afios noventa puede
encontrarse en Holsey y Borcherding (1997).

4 La hipdtesis de Peacock y Wiseman ha sido posteriormente respaldada por los estudios
de Lybeck y Henrekson (1988) y Goff (1998).
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de endeudamiento publico y aumento de los impuestos. En el Reino Unido, la gue-
rra generd un incremento del gasto publico de 10 puntos del PIB (Clark y Dilnot,
2002). Una vez terminado el conflicto, en lugar de volver a la situacion previa, el gas-
to publico no retrocedid, los impuestos se mantuvieron y los recursos disponibles
se emplearon para financiar la puesta en marcha del sistema de bienestar. Ejemplos
similares pueden encontrarse en paises que experimentaron conflictos internos o
que debieron hacer frente a catastrofes naturales de gran envergadura.®

De esta manera, mientras que la hipodtesis original de Wagner ponia el énfasis
en la demanda de gasto publico, la teoria del desplazamiento agrega considera-
ciones de oferta, relacionadas con la forma en que evoluciona la tolerancia de la
ciudadania a los impuestos durante circunstancias de excepcion, lo que después
motiva una actitud mas solidaria que legitima la mayor carga tributaria. A esto
se suma la capacidad de grupos de interés, y de la burocracia, de transformar en
permanentes aumentos originalmente transitorios del gasto publico (Goff, 1998).

La teorfa de la eleccion publica, surgida en la década de 1970, sistematizo la
vision de la expansion del gasto publico como un proceso generado por la interac-
cion entre la burocracia publica y el sistema politico en el proceso presupuestario.
Este enfoque caracteriza al presupuesto publico como un ejercicio transaccional
en el que interactlan politicos y burdcratas, grupos ambos que se diferencian no
solo en sus roles, sino también en sus motivaciones. Mientras que los politicos
buscan asegurar su reelecciéon ofreciendo a la ciudadania bienes publicos que esta
valora, los burdcratas buscan aumentar su poder y prestigio personal maximizan-
do el tamafno de los recursos (financieros, personal) que administran. Estos dos
actores se encuentran en el proceso presupuestario para intercambiar la asigna-
cion de fondos con la provision de bienes y servicios publicos, con el propésito de
extender su bienestar, dadas las restricciones de cada cual.®

Sin embargo, el intercambio de politicos y burdcratas en el proceso presupues-
tario se encuentra marcado por asimetrias de informacién, pues solo los burécratas
conocerfan la verdadera funcion de produccion de bienes publicos. Esto permitiria
a los burdcratas ocultar el verdadero costo de los bienes y servicios publicos que

5 En América Latina, los acuerdos de paz que terminaron con los conflictos civiles de
El Salvador y Guatemala incluyeron medidas orientadas a elevar el gasto social y proveer
su financiamiento mediante incrementos tributarios. No obstante la solemnidad de estos
acuerdos, su implementacién se vio posteriormente dificultada por la capacidad de veto
de los sectores mas poderosos. En el caso de Guatemala, por ejemplo, desde la suscripcion
de los acuerdos de paz se han registrado al menos cinco intentos fallidos de aprobar una
reforma tributaria (Marcel y Rivera, 2009:276-280).

6 Véase, por ejemplo, Buchanan y Tullock (1962).
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producen, capturando un excedente de parte de los politicos. Este excedente se
expresarfa en recursos presupuestarios y personal redundante, que se van acumu-
lando a lo largo de los afos. De esta manera, para la escuela de la eleccion publica,
el crecimiento sistemético del Estado seria la expresion de una “falla de Estado” en
el sistema presupuestario, y no del proceso de desarrollo. Si no se arbitraran medios
para corregir esta falla, el Estado se expandirfa indefinidamente, hasta que la carga
tributaria inhiba el propio crecimiento econdémico. Entre los medios para restringir
el crecimiento del aparato del Estado que sugiere este enfoque se encuentran los
limites legales o constitucionales al crecimiento del gasto publicoy la carga tributa-
ria, una mayor transparencia en la funcion de produccién de servicios publicos (es-
tablecimiento de puntos de referencia o benchmarking de costos, competencia con
proveedores privados) y la provision de servicios publicos desde el sector privado
(concesiones, asociaciones publico-privadas, subvenciones, vouchers, etc.).

Otros autores han concentrado su atencién en los factores politicos que ex-
plican la evolucién del gasto social, por tratarse del componente méas dindmico del
gasto publico. En particular, la llamada “teorfa del votante medio” (Downs, 1956)
argumenta que, en una democracia con un sistema mayoritario de decision, en
la medida en que el ingreso medio esté por sobre la mediana, una mayoria de
votantes preferird elevar la carga tributaria para redistribuir ese ingreso a los mas
pobres. La creacién de mas sistemas de redistribucion (por ejemplo, la seguridad
social) no hard sino intensificar este proceso, como ocurre, por ejemplo, cuando
un aumento de la poblacién de adultos mayores genera una mayor demanda de
beneficios previsionales. Mayor aun es la posibilidad de que el votante marginal
prefiera obtener beneficios a costa del bienestar de futuras generaciones a través
del propio sistema previsional o del endeudamiento (Meltzer y Richard, 1981).

En contraste, Lindert (2004) llama la atencién sobre la paradoja de que la re-
distribucion desde los ricos hacia los pobres a través del Estado parece ser mas
importante en pafses mas igualitarios, donde se estima que deberfa ser menos
necesaria, que en paises altamente desiguales, ya que en estos Ultimos, de acuer-
do a la teorfa del votante medio, deberfa existir una amplia mayoria a favor de una
mayor accion redistributiva del Estado (Lindert, 2004:15). Para Lindert, la explica-
cion de esta paradoja estaria en el efecto de la voz politica sobre la cobertura de
las politicas sociales y su financiamiento. El desarrollo de la democracia produce
una significativa desconcentracion de la voz politica, lo que hace que los intereses
de los mas pobres y de los sectores medios se transformen en demandas reales
sobre el proceso politico y el Estado. Estas demandas encuentran a su vez respues-
ta, porque el propio proceso de ampliacion de la voz politica permite desarrollar
sistemas tributarios de amplia base que sostienen el esfuerzo fiscal requerido por
las politicas sociales.
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De esta manera, los pafses que mds gastan en fines sociales no son necesa-
riamente los que mas redistribuyen, sino aquellos que han ampliado la cobertu-
ra de las politicas sociales y su financiamiento. Esta democratizacion del esfuerzo
contributivo, que se expresa en una amplia base tributaria, contribuiria también a
explicar por qué el Estado de bienestar no ha tenido el efecto pernicioso sobre el
crecimiento de los paises europeos que a menudo se le achaca desde el otro lado
del Atléntico. En sistemas de bienestar de amplia cobertura, quienes financian los
servicios sociales también se benefician de ellos en una medida importante, y as
se minimizan las distorsiones en el sistema de precios y en los incentivos que ope-
ran sobre las personas en sus decisiones de ahorro, trabajo y exposicion al riesgo.

La esencia de este enfoque es que los procesos de ampliaciéon de la voz politi-
ca inciden tanto sobre la demanda como sobre la oferta de recursos para el finan-
ciamiento de servicios sociales. De esta manera, se ofrece una solucion alternativa
al puzle que plantean muchos de los anélisis basados en el comportamiento del
votante medio que concluyen que las preferencias y patrones de votacién motiva-
dos por los intereses de la mayorfa conducen a desequilibrios fiscales. El hecho de
que las preferencias ciudadanas puedan afectar tanto la demanda como la oferta
de recursos publicos permitiria explicar cémo en un nimero importante de paises
avanzados, en lugar de conflicto, inestabilidad o decadencia se ha observado una
ampliacion de las politicas sociales junto con un sostenido desarrollo econémico.

Una perspectiva histdrica y funcional

Estudios como el de Lindert nos recuerdan que la expansion del Estado, desde
los comienzos del siglo XX hasta nuestros dfas, es un proceso que no ha ocurrido
en el vacio, sino que se ha dado en un contexto de profundas transformaciones
politicas, econdmicas y sociales.

La primera de estas transformaciones fue la consolidacion de la democracia
como sistema politico. Hasta la Primera Guerra Mundial eran relativamente pocos
los paises que contaban con democracias estables. La mayoria de las potencias
en pugna en ese conflicto tenfa regimenes autoritarios © monarquias con débiles
sistemas de representacion politica. El periodo entre las dos guerras mostré cuan
débiles eran las instituciones democraticas en algunos paises europeos y su vulne-
rabilidad a los caudillismos autoritarios y a las crisis econémicas. En América Latina,
la democracia recién se consolidé a partir de mediados de la década de 1980, y
recién en 1990 la casi totalidad de los paises de la region llegé a contar con presi-
dentes electos. La democracia hace que el aparato del Estado esté mas expues-
to al escrutinio publico, y deba por lo tanto generar contrapesos institucionales,
una mayor transparencia, y sistemas de informacion y control. Bajo un régimen
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democratico, los diversos sectores de la poblacién también adquieren voz para
exigir sus derechos y demandar beneficios del Estado.

Los ultimos 100 afos también se han caracterizado por un fuerte crecimiento
econémico, sin parangdn en la historia precedente. Mientras que en los Ultimos 80
anos del siglo XIX el PIB mundial se duplicaba, en promedio, cada 28 afos, a partir
de 1950 y hasta finales del siglo XX se ha duplicado, en promedio, cada siete afios.’
Este vertiginoso crecimiento ha ido acompafado por un fuerte cambio tecnoldgico,
una sustancial ampliacion de los mecanismos de mercado y el fendémeno de la glo-
balizacion. Esto ha hecho que las economias sean mucho mds complejas e interde-
pendientes, con una fuerte diversificacion de actores econémicos y grupos sociales.
La globalizacion, en particular, es fuente de oportunidades, limitaciones v riesgos,
los que repercuten sobre el funcionamiento del Estado. El crecimiento econdmico
y la globalizacion no solo han llevado al Estado a que deba adecuar la escala de sus
operaciones al mayor tamafno de la economia, sino que este también ha debido
asumir nuevas funciones de regulacion, mediacién, coordinacion y representacion.

Posiblemente el fendbmeno con mayor incidencia sobre el cambio en las fun-
cionesy el tamafio del Estado durante el siglo XX haya sido el surgimiento del Esta-
do de bienestar. Aunque este ha asumido diversas modalidades y dimensiones, es
evidente que responde a un fendmeno comun: el hecho de que la sociedad orga-
nizada reconozca la responsabilidad de proteger a sus miembros frente a riesgos
econdémicos y vitales. Esto ha significado trasladar la responsabilidad del cuidado
de los miembros méas vulnerables de la sociedad desde la familia y la beneficencia
hacia el Estado, proceso que se ha acelerado con la demanda de autonomia deri-
vada de la modernidad y del cambio en el rol de la mujer. El Estado ha organizado
las prestaciones sociales en la forma de sistemas, regulados o administrados por
entidades publicas, que administran grandes volumenes de recursos en la forma
de seguros, fondos y subsidios. Al distribuir estos recursos de forma distinta a la
que se recaudan, el Estado de bienestar consolidé ademéas la redistribucion como
una funcion gubernamental.

El cuarto fendmeno que influyd sobre el devenir del Estado en el curso del
siglo XX fue el surgimiento del keynesianismo como doctrina econdémica. Al esta-
blecer la posibilidad de influir sobre la demanda agregada vy la actividad econdmi-
ca a través de las finanzas publicas, el keynesianismo agregd una nueva funcion
al Estado: la estabilizacion econémica, y debilitd la nocion del equilibrio presu-
puestario como un requerimiento natural de la gestién financiera publica. Si bien

7 Basado en informacién recopilada por Angus Maddison, extraida del sitio web de Roubini
Global Economics el 10 de enero de 2011.
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luego de dos décadas de predominio el keynesianismo comenzd a debilitarse en
la década de 1970 como producto de grandes crisis econdmicas, de todos modos
se ha mantenido latente, ha experimentado una importante reactivacion durante
la crisis financiera de 2007-09 y ha cumplido el rol de darle legitimidad econémica
y politica a los desequilibrios fiscales, aunque solo sean de naturaleza transitoria.

Al revisar estos cuatro fendmenos que definen el contexto de la accién de los
Estados durante el Ultimo siglo, se hace evidente algo ya insinuado por la teorfa:
que el crecimiento del Estado no es un fendmeno gradual y homogéneo, sino que
resulta del desarrollo de nuevas funciones publicas y se refleja en el dinamismo de
ciertos componentes de los ingresos y gastos publicos. En otras palabras: lo que
explica el crecimiento del gasto publico es, fundamentalmente, el aumento de
los recursos dedicados a nuevas funciones que surgen de los cambios politicos,
econdmicos y sociales en los pafses.

Esta es en buena medida la perspectiva adoptada por Tanzi y Schuknecht
(2000) en su estudio sobre el crecimiento del Estado en el siglo XX. De acuerdo
con las cifras compiladas por estos autores, la dindmica del gasto publico duran-
te el siglo XX estuvo dominada por dos grandes fuerzas: la masificacién de los
servicios publicos y el Estado de bienestar. El primero de estos fendmenos tuvo
especial fuerza entre 1960 y 1980, y estuvo asociado a la ampliacion de servicios
publicos, especialmente en materia de educacién y salud, administrados por un
gran numero de empleados del Estado. En este periodo, el consumo del gobierno
se expandio de un 12,6% del PIB a un 179% del PIB, para estabilizarse en los ahos
siguientes. Por su parte, el Estado de bienestar se expresd en una fuerte expan-
sion de las transferencias para el pago de pensiones y subsidios sociales, y en este
campo paso de menos del 10% del PIB en 1960 a casi el 25% a fines del siglo XX.
De este modo, se concluye que la expansion del tamafio del Estado en los paises
desarrollados en los Ultimos 100 afos no habria sido producto de “factores técni-
cos’, como la urbanizacion o el envejecimiento de la poblacién, sino de la decision
politica de extender los servicios y la proteccion del Estado hasta conformar siste-
mas de beneficios universales.

No obstante, una vez que se acepta la nocion de que el crecimiento de los
Estados es producto de decisiones politicas sobre la expansion de sus funciones,
surgen diferencias entre los paises como producto de su estructura politico-ins-
titucional. A este respecto existe una extensa literatura especializada, dedicada a
explicar los factores determinantes del tamano del Estado en distintos paises. Por
ejemplo, a partir del andlisis de cifras para los paises de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) entre 1973 y fines de la década
de 1980, Roubini y Sachs (1989) concluyen que las diferencias en el tamafo relati-
vo del gasto publico se explican principalmente por la orientacién politica de los
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GRAFICO 1.2
A. ESTRUCTURA DEL GASTO DEL GOBIERNO, OCDE Y AMERICA LATINA
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gobiernos, el grado de corporativismo en las relaciones laborales y el grado de
dependencia de los gobiernos de las coaliciones politicas que los respaldan.
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Las diferencias en el tamafo relativo del Estado entre América Latina y los
paises avanzados también se explican por ciertos componentes de los gastos y su
financiamiento. Como puede apreciarse en el grafico 1.2a, del lado del gasto las
mayores diferencias se concentran en los gastos en transferencias, correspondien-
tes principalmente a pensiones, a los que los paises de la OCDE dedican un 15%
del PIB'y los de América Latina solo la mitad (Anderson, 2008).2 De cerca le siguen
los gastos en consumo del gobierno, compuestos principalmente de gastos en
personal para la prestacion de servicios publicos, con un 19% versus un 10% del
PIB en la OCDE y América Latina, respectivamente. Del lado del financiamiento, el
principal factor que explica la diferencia entre los paises avanzados y América Lati-
na es la tributacion directa —donde la diferencia es de 1 a 4—y, a mayor distancia,
las contribuciones a la seguridad social (un 2,8% del PIB frente a un 8,6% del PIB).
En cambio, los paises de América Latina destinan mas recursos a gastos de capital
(un 5,2% del PIB contra un 3,3% del PIB en los paises de la OCDE), mientras que la
recaudacion de impuestos indirectos representa una proporcion del PIB similar en
ambos grupos de paises (grafico 1.2b).

Las actuales funciones de los Estados

Los cambios en el contexto politico, econémico y social, asi como la dindmica de
las decisiones publicas, modeladas en las teorfas sobre la expansion del Estado
anteriormente descritas, han ampliado significativamente el espectro de las fun-
ciones gubernamentales a lo largo del Ultimo siglo. Para ilustrar esta transforma-
cion podemos distinguir cuatro tipos de funciones estatales (provision de bienes
publicos, correccion de fallas de mercado, produccion de bienes meritorios y pre-
servacion de la integridad) y tres niveles de complejidad en el ejercicio de estas
funciones: minimo, intermedio y alto (cuadro 1.1).°

Afines del siglo XIX, las funciones del Estado estaban restringidas basicamen-
te al resguardo del territorio y a la preservacion del orden publico. Estos roles co-
rresponden a los bienes publicos clasicos, como la defensa nacional, las relaciones
exteriores, la seguridad publica y la administracion de justicia, que deben propor-
cionarse a los niveles minimos necesarios para la estabilidad de la nacion. En este

8 Cabe destacar que en estas cifras México esta incluido en ambos grupos de paises.

9 Para un anélisis detallado de la composiciéon del financiamiento fiscal entre América Lati-
nay los pafses de la OCDE, véanse Gomez-Sabaini (2006) y Anderson (2008).

10 Este esquema estd basado en una clasificacion propuesta inicialmente en Banco Mundial
(2003), la que ha sido ampliada para incorporar funciones de integridad y enriquecer signi-
ficativamente los ejemplos correspondientes a cada casilla.
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CUADRO 1.1
Provision de Correccion de fallas  Bienes
bienes publicos de mercado meritorios Integridad
Funciones + Defensa - Transporte « Educacion « Financiamiento
minimas - Relacionesin- -« Servicios de utilidad primaria - Control de la
ternacionales publica « Salud legalidad
- Policia asistencial
+ Adminis- - Vivienda social
tracion de
justicia
Funciones - Infraestructura - Banca central + Educacion - Profesionaliza-
interme- -+ Espacios - Desarrollo urbano secundaria cion del
dias publicos « Financiamientode - Pensiones servicio
- Salud la vivienda - Seguros de publico
preventiva + Regulacion de salud - Planificacién
monopolios « Coordinacién
« Prevencion de + Normalizacion
desastres naturales
+ Fomento productivo
Funciones - Medio + Regulacion + Desarrollo local - Control de
avanzadas  ambiente financiera y comunitario gestion
« Promocion de la + Seguros de + Rendicién de
competencia desempleo cuentas
« Proteccion del « Cultura - Participacion
consumidor - Deportes ciudadana
« Apoyo a pequefias  « Apoyo a grupos - Exigibilidad de
empresas vulnerables derechos
« Innovacion, ciencia - Igualdad de
y tecnologia oportunidades

Fuente: Elaboracion propia en base a Banco Mundial (2003).

contexto, el resguardo de la integridad del aparato del Estado estaba limitado a
la recaudacion de fondos para su financiamiento y el control de la legalidad. La
mayor conciencia sobre el fendmeno de la miseria, cifrado en segmentos de la
poblacion incapaces de atender sus necesidades minimas de educacién y salud
por la falta de recursos, llevé a extender las funciones del Estado a la provision
de educacion primaria y salud mediante lo que algunos pafses conocieron con el
nombre de poor laws, al tiempo que las necesidades del comercio y la urbaniza-
cion requerfan también una accién del Estado en la provision de infraestructura y
transporte, con lo cual la complejidad de los bienes publicos aumento.

Con el crecimiento econémico y el aumento de la complejidad de las relacio-
nes econdmicas, surge la necesidad de limitar el poder de los monopolios en la
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provision de servicios de utilidad publica, ya sea a través de la regulacion estatal
0 la provision estatal directa de estos servicios, con lo cual se amplia el espectro
de intervencion sobre las fallas de mercado. Por su parte, el desarrollo del Estado
de bienestar extiende la accion del Estado hacia bienes meritorios, surgidos de la
decision ciudadana de garantizar estandares minimos de proteccion y oportuni-
dades en materia de pensiones, seguros de salud y educacion. La masividad de
estos servicios y la velocidad del crecimiento de los recursos publicos hace nece-
sario extender los sistemas de administracion a la profesionalizaciéon del servicio
publico, la formacion de una burocracia profesional y la planificacion.

En la segunda mitad del siglo XX toma especial fuerza el proceso de industria-
lizacion y urbanizacion, lo cual genera nuevas demandas de intervencién estatal
en la promocion del crecimiento, la competitividad y el desarrollo urbano, incluida
la provision de vivienda. Este proceso de expansion con un fuerte activismo estatal
se ve interrumpido con las crisis del petréleo de mediados de los afios setenta y
comienzos de los ochenta, ademds de verse afectado por el fendmeno de la glo-
balizacion. Aunque se trata de un contexto en el que los mecanismos de mercado
limitan la accion del Estado en ciertas areas, también, por otro lado, generan nue-
vas necesidades, incluidas la preservacién del medio ambiente y la promocion de
la competencia. Por otra parte, al coincidir la globalizacién con la profundizacion
de la democracia, surgen demandas relacionadas con la integracion de grupos
marginados y la mejora de la calidad de vida més alld de las necesidades basicas
de las personas, a partir de lo cual las funciones del Estado se extienden hacia la
recreacion, el deporte, el desarrollo local, el control de la discriminacion y la igual-
dad de oportunidades. Este mismo fenémeno ha ido extendiendo los sistemas de
integridad hacia la rendicion de cuentas y la participacion ciudadana.

Asi, las funciones del Estado se han ido expandiendo desde la esquina supe-
rior izquierda del cuadro 1.1 hasta la franja inferior del mismo, proceso que tiene
tres caracteristicas de especial relevancia para las finanzas publicas. En primer lu-
gar, la incorporacion de nuevas funciones del Estado, motivadas por nuevas jus-
tificaciones para la accion estatal, no ha implicado necesariamente un abandono
de las anteriores, lo que hace que el proceso sea acumulativo. En segundo lugar,
lo que si ha cambiado con el tiempo es la forma de desempenar estas funciones,
alternando la regulacion, la provision directa y la subcontrataciéon, cada una de
las cuales tiene efectos distintos sobre los recursos financieros e institucionales
para desempenfarlas. En tercer lugar, dentro de ciertos margenes, la ampliacion
de las funciones estatales es un proceso que no necesariamente respeta el nivel
de desarrollo de los paises y sus capacidades de financiamiento. Como producto
de la globalizacion, los Estados de paises emergentes no pueden hoy esquivar
sus responsabilidades en materia de preservaciéon ambiental, apoyo a grupos
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vulnerables o control fitosanitario con el argumento de que son mas pobres, sino
que deben intentar hacer lo posible dentro de lo que les permite su disponibili-
dad de recursos.

De esta manera, mientras que en todo el mundo el Estado ha ido expan-
diendo sus funciones y con ello los recursos que requiere para desempenarlas, no
todas las diferencias en el peso del gasto publico entre los paises reflejan el espec-
tro de responsabilidades exigidas a los Estados, sino la forma de desempenarlas y
la capacidad —y los recursos— para cumplirlas. De esta ldgica solo escapan dos
grupos de paises: los pocos que alin mantienen o arrastran sistemas estatizados
de planificacion central y los Estados precarios, de paises con sociedades muy tra-
dicionales o fuertemente informales. Algunos paises de América Latina se encuen-
tran evidentemente incluidos en este Ultimo grupo.

COMPRENDER LA GESTION PUBLICA

El profundo proceso de transformaciones de las Ultimas décadas ha generado
Estados que se caracterizan por la prestacion masiva de servicios y por una es-
tructura compuesta de multiples organizaciones (ministerios, agencias o servicios
publicos), especializadas en las diversas dimensiones de la acciéon publica. Como se
vera a continuacion, estos dos elementos resultan fundamentales para entender
las caracteristicas de la gestion publica y los desafios que esta enfrenta.

La prestacién de servicios publicos

Los Estados de hoy dedican gran parte de sus capacidades y recursos a la presta-
cion de servicios a la ciudadania. La educacion, la atencion de la salud, los regis-
tros de identidad, la entrega de pasaportes y licencias de conducir, la entrega de
subsidios a los mas pobres y el cobro de impuestos a los mas ricos, las pensiones,
los permisos de construccion y los estudios de impacto ambiental, los controles
sanitarios de productos naturales, las vacunaciones masivas, el patrullaje de las ca-
lles, el control del transito, la administracion de la justicia penal y civil, y el registro
de patentes son solo algunas de las funciones publicas que vinculan diariamente a
millones de personas con los funcionarios del Estado.

" Marcel y Rivera (2008) analizan las diferencias en los regimenes de bienestar de paises
latinoamericanos, distinguiendo un grupo de paises “informales desestatizados’, donde las
familias y la informalidad tienden a reemplazar al Estado como proveedores de bienestar.
Entre estos pafses se cuentan varias naciones de Centroamérica, Paraguay y Perd.
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El encuentro entre las personas y el Estado en la prestacion de servicios es,
hoy en dia, mucho més directo y frecuente que el que se produce a través de los
procesos electorales. Por esta razon, en la prestacion de servicios se definen las
caracteristicas del servicio publico y la actitud de la ciudadania frente a estos.

La principal caracteristica de la mayor parte de los servicios publicos es que
estos se prestan sin que exista un cobro directo —o al menos proporcional— de
por medio. Por su parte, los usuarios estan muchas veces obligados a consumir
los servicios que les da el Estado y se considera natural que estos se produzcan en
forma monopolistica.

Esto diferencia a la gestion publica de la gestion de las empresas privadas en
varias dimensiones. En efecto, cuando una empresa privada vende sus productos,
obtiene una retroalimentacion instantdnea respecto de cuantos clientes estan in-
teresados en ellos y cuanto los valoran, en la forma de un precio. Al contrastar sus
ingresos y sus costos, una empresa sabe si estd agregando valor y, a partir de allf,
puede conocer su resultado econdmico, indicador fundamental del éxito de su
gestion (grafico 1.3a).

En cambio, en el caso de los servicios publicos, la interaccion entre estos vy la
ciudadania es considerablemente mas compleja y se encuentra intermediada por
procesos institucionales (grafico 1.3b). En efecto, como los servicios se brindan de
manera gratuita, obligatoria 0 monopolistica, los organismos del Estado no cono-
cen la medida en que los usuarios los valoran; en este caso no existen precios ni uti-
lidades, sino solo costos de produccion. Estos costos son un indicador muy pobre
de valor agregado porgue estan mayormente compuestos por los salarios de los
empleados publicos, los que son fijados legalmente o por procesos de negociacién
en los que empleadores y trabajadores no se estan distribuyendo un excedente.

En contraste con lo que ocurre con una empresa privada, un organismo pu-
blico obtiene su financiamiento de los contribuyentes y de la distribucion que el
presupuesto hace de estos recursos, mientras que el volumen y las caracteristicas
de sus servicios son determinados fundamentalmente por el proceso politico.

Los servicios publicos como organizaciones

El Estado no es solo una institucion politica, sino que también es una organizacion.
Mas aun, la diversidad y complejidad de las funciones del Estado lo han obligado a
que se estructure como una red de organizaciones —ministerios, servicios publi-
cos, instituciones publicas autbnomas y entidades subnacionales— que se espera
que respondan a una conduccion politica. El funcionamiento de estas organizacio-
nes determina la capacidad del Estado para movilizar sus recursos para el logro de
los resultados esperados.

17



18 COMPRENDER LA GESTION PUBLICA

GRAFICO 1.3

A. REPRESENTACION DE LOS PROCESQS BASICOS DE UNA EMPRESA
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Fuente: Elaboracion propia.

Hacienda

Una organizacion puede definirse como un sistema con tres atributos fun-
damentales: i) un propdsito u objetivo; ii) una division del trabajo entre sus miem-
bros, y iii) una cierta cohesion interna (Luhmann, 1996). Estos atributos también
son compartidos por las organizaciones que integran el Estado.

En lo que se refiere a sus objetivos, las organizaciones estatales se caracteri-
zan por tres elementos:
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*  Los objetivos son generados a partir de definiciones externas a cada
organizacion. Estos objetivos son fijados por el proceso politico. Esto
significa que un organismo publico no puede “reinventarse” autbnoma-
mente, sino que debe responder a mandatos generados de manera exé-
gena, identificando consistentemente sus objetivos particulares y a partir
de estos sus acciones programaticas para alcanzarlos.

*  Los objetivos, al generarse a través del proceso politico, son multiples,
a veces contradictorios y otras veces difusos. Asi, por ejemplo, la admi-
nistracion penitenciaria puede recibir el mandato de privar de libertad a
los delincuentes y, al mismo tiempo, tratarlos humanamente y procurar
su rehabilitacion. En buena medida, la gestién de las organizaciones pu-
blicas consiste en encontrar el modo de compatibilizar estos objetivos.

*  Los objetivos pueden no ser exclusivos a una sola organizacién, sino
compartirse con otras entidades estatales. Por ejemplo, varios ministe-
rios (educacion, salud, vivienda, desarrollo social) comparten el objetivo
de reducir la pobreza. Esto hace que la efectividad del Estado para lograr
estos objetivos compartidos dependa, en buena medida, de su capaci-
dad para coordinar al conjunto de organizaciones que los comparten.

Como puede apreciarse en el grafico 14, la gestion publica difiere en todos
estos aspectos de la gestion privada.

GRAFICO 1.4

OBJETIVOS ORGANIZACIONALES EN LOS SECTORES PRIVADO Y PUBLICO

Empresa Organismo
rivada iblico %
priv Objetivos pebl Objetivos exdgenos
autogenerados por generados por
|a organizacién mandatos politicos
Objetivos tinicos ObJetIYOS multl.ples,
complejos y/o difusos
Objetivos especificos Objetivos compartidos
de |a organizacion entre organizaciones

Fuente: Elaboracion propia.
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Por otra parte, la cohesion interna de las organizaciones depende de las moti-
vaciones de sus miembros para permanecer en ellas y su disposicion a cumplir las
funciones que les corresponden de acuerdo con la division del trabajo establecida.

En el caso de las organizaciones publicas, tradicionalmente se supuso que la
cohesién interna serfa un producto directo del respeto de los funcionarios hacia sus
obligaciones y de su vocacién de servicio. Esta visién ha sido fuertemente cuestio-
nada en las Ultimas décadas. En efecto, la multiple evidencia respecto de negocia-
ciones, conflictos, cabildeo y presiones de los funcionarios publicos, y sus resultados
visibles en la forma de remuneraciones, sistemas de pensiones, facilidades laborales
y beneficios anexos, evidencian la existencia de intereses particulares en el compor-
tamiento de dichos funcionarios. El enfoque de la eleccién publica, por su parte, ha
argumentado que los directivos que conducen a las organizaciones publicas tien-
den a actuar con el objetivo de maximizar su propio bienestar, lo cual es determi-
nado no solo por sus condiciones econémicas, sino por la busqueda de prestigio,
poder y acceso a responsabilidades superiores (véase, por ejemplo, Dunleavy, 1991).

Para contrarrestar lo anterior, en afos recientes ha surgido un conjunto de in-
vestigaciones que ha demostrado que los funcionarios publicos tienden a exhibir
motivaciones altruistas en mayor grado que los trabajadores del sector privado.”
Aun asi, las motivaciones altruistas de los funcionarios publicos no agotan todo el
espectro de motivaciones que pueden tener, y su concepcion de altruismo puede
no ser coherente con los mandatos de la organizacion en la que se desempenan.

De este modo, sea como consecuencia de la multiplicidad de mandatos insti-
tucionales, de los intereses particulares de los funcionarios y los directivos o de su
propia concepcion de altruismo, debemos concluir que las motivaciones de los in-
tegrantes de las organizaciones publicas son multiplesy, por lo tanto, la capacidad
de alineacion y retencion que sobre ellos ejercen las organizaciones es limitada.

Los limites que enfrentan las organizaciones publicas para conducirse en li-
nea con los mandatos politicos y para retener a sus miembros no solo amenazan
su cohesion interna y su viabilidad en el tiempo, sino su capacidad para lograr sus
objetivos organizacionales. Esto hace que, a medida que los Estados se estructu-
ran en la forma de redes de organizaciones, en su interior surgen los problemas
caracterfsticos de una relacion entre agente y principal.”®

El problema esencial de la relacion entre agente y principal es como esta-
blecer una estructura de incentivos y sanciones que asegure que el agente res-
ponda a los objetivos del principal. Dicha estructura es necesaria por dos razones:

12 Una revision de estas investigaciones se hace en Le Grand (2005).
13 Para un resumen del pensamiento econémico sobre esta materia, véase Stiglitz (1987).
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primero, porque el agente suele tener motivaciones distintas de las del principal
y, segundo, porque solo el agente conoce su funcién de produccién y, en conse-
cuencia, las asimetrias de informacion hacen demasiado costoso para el principal
monitorear las acciones del agente.

Llevado al contexto de la gestion publica, el problema de agente-principal
surge por la division de funciones entre los responsables de la formulacion de
politicas (nivel central del Ejecutivo y de la Legislatura) y los responsables de eje-
cutarlas (agencias publicas). En estas circunstancias, mientras los primeros son
responsables de definir objetivos y comprometer resultados, los segundos son
responsables de proveer servicios y administrar politicas y programas, en contacto
mas directo con la ciudadanfa.

Para alinear los objetivos del agente con los del principal, la institucionalidad
publica recurre a jerarquias, instrucciones, regulaciones, controles e incentivos. Los
planes nacionales, la programacion ministerial, el presupuesto y los sistemas de
monitoreo y evaluacién son mecanismos institucionales para regular la relacion
entre agente y principal vinculando objetivos, recursos, productos y resultados.™

Especificidades de la gestion publica y el concepto de desempefio

Cuando hoy en dia se reclama por la burocracia estatal, muchos alegan que las ins-
tituciones publicas deberian aprender de las empresas privadas y adaptar sus mo-
dos maés eficientes de gestion y su preocupacion por la satisfaccion de los clientes.
El desarrollo de un Estado que produce masivamente servicios parece avalar este
enfoque. No obstante, existen aspectos cruciales en los que la gestién publica se
distingue de la gestion empresarial privada.

Como se senalara més arriba, una diferencia fundamental se encuentra en el
mecanismo de asignacion de recursos. En el sector publico es el proceso politico,
y no el mercado, el que asigna los recursos. El proceso politico de asignacion de
recursos se expresa en un presupuesto y comprende no solo la aprobacién de
este por la Legislatura, sino también todo el proceso previo de preparacion de la
propuesta del Ejecutivo. En ambas etapas del proceso intervienen centenares de
actores, y se producen negociaciones, acuerdos y compromisos que inciden sobre
la posterior gestion de los programas y los recursos publicos.

En la formulacion y aprobacion de un presupuesto, los actores politicos
persiguen obtener determinados bienes y servicios publicos, los cuales estan

14 Para un analisis de la relacion principal-agente en la teorfa presupuestaria, véase Forrester
(2002).
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normalmente asociados a los objetivos contenidos en un programa politico. Asf, por
ejemplo, se buscara que el presupuesto refleje la prioridad asignada a la educacion
o al desarrollo de un sistema de proteccion social, la lucha contra la pobreza o la
proteccion del medio ambiente. Tales prioridades pueden a su vez estar asociadas
a ciertas metas programaticas, como la eliminacion del analfabetismo, la universa-
lizacion de la educacién primaria, la reduccion de listas de espera en los hospitales,
la erradicacion de la pobreza extrema o la reduccién de las emisiones de carbono.

No obstante, los servicios publicos no producen directamente los resultados
que demanda el proceso politico. Las escuelas administran programas educativos,
los hospitales publicos brindan atencién de la salud, los servicios sociales ofrecen
subsidios o programas de apoyo a los mas pobres, las autoridades ambientales
establecen regulaciones sobre las fuentes de contaminacion. El sector publico crea
valor en la medida en que es capaz de producir servicios, programas y proyectos
que permiten lograr los resultados que reclama el proceso politico.

Estos resultados no estan determinados solamente por las prestaciones que
se entregan directamente a la poblacion. En efecto, antes de proveer servicios, el
sector publico produce valor a través de la seleccidon que hace de las actividades
y programas que desarrollar, es decir: en la medida en que la canasta de bienes y
servicios publicos que pretende entregar responda a las preferencias sociales. De
poco sirve que el Estado sea un excelente productor de eventos deportivos si o
que la ciudadania demanda es reducir la delincuencia.

Por otra parte, el sector publico también crea valor de manera indirecta, ge-
nerando capacidad de respuesta y de control del entorno de las personas. Tal es el
caso de la defensa, las relaciones exteriores, la seguridad publica y la administra-
cién de justicia. De manera similar, el Estado puede crear valor controlando, regu-
lando u orientando las acciones de terceros, por ejemplo: regulando las tarifas y la
calidad del servicio de las empresas eléctricas.

Finalmente, el Estado también genera valor a través del proceso administra-
tivo que regula sus actividades. En la medida en que las instituciones publicas se
financian con los impuestos que pagan los contribuyentes y ejercen potestades
publicas, estas generan valor si actlan con transparencia y equidad, y en sus ac-
tuaciones se apegan a la ley, evitan la discrecionalidad y la discriminacion arbitraria.

Lo anterior significa, entonces, que el Estado puede crear valor desde su prio-
rizacion programatica hasta la administracion transparente de sus actividades, y
no solo a través de los efectos de sus programas. Para esto, se requiere que en cada
una de las situaciones mencionadas se observe un buen desempefio.

De esta manera, el desempeno del sector publico puede medirse en distin-
tas dimensiones, las que se ilustran en el grafico 1.5. En primer lugar, dado que
los mandatos politicos tienden a expresarse en la forma de resultados finales o
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GRAFICO 1.5

DIMENSIONES DEL DESEMPENO PUBLICO

Sector puiblico

Entorno
Organizacion individual l

Resultados

Gobernabilidad

Previsto

:

Proceso politico

Fuente: Elaboracion propia.

impactos esperados, la gestion publica puede evaluarse en funciéon del impac-
to de los programas y proyectos que la expresan en relacion a lo previsto. Para
este efecto, se entiende por impactos los cambios en la sociedad o la economia
que producen las acciones del gobierno. Sin embargo, esto genera problemas de
atribucién. En efecto, cuando se observa un cambio a nivel social, econémico o
ambiental, por deseable que este sea, corresponde preguntarse hasta donde ha
sido producto de una determinada politica o un programa del sector publico. El
impacto de las politicas publicas depende también de la capacidad para consi-
derar elementos del entorno, persistir en el tiempo y lograr una adecuada coor-
dinacién con otras politicas y programas relacionados, por lo que una evaluacion
de impacto muchas veces se mide mas alla de los limites de las acciones de un
organismo individual.

Dado que el resultado més directo de la gestion publica es la produccién de
bienes y servicios, el desempefno puede medirse alternativamente a nivel de pro-
ductos, lo que reduce los problemas de atribucién y permite mantenerse en el dm-
bito de una organizacion individual. Cuando se compara el volumen de productos
generados en relaciéon a lo previsto, se habla de efectividad o eficacia, mientras
que si dichos productos se analizan en relacién con sus costos de produccién, la
dimensién del desemperio relevante es la de eficiencia. Por Ultimo, el desempefio
publico puede medirse también en la dimensidon de economia, al comparar los
costos previstos y reales incurridos por un organismo.
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De esta forma, dada la multidimensionalidad del concepto de valor generado
por las instituciones publicas, y en ausencia de variables econdmicas sintéticas, como
precio y utilidad, el desempefio publico puede medirse en varias dimensiones, de
acuerdo con el foco del andlisis en insumos, productos vy resultados, el punto de
referencia de esa comparacion y el ambito institucional en que se aplica el andlisis.

En sintesis, las caracteristicas de los procesos de decision, los mecanismos de
asignacion de recursos y la forma en que se entregan bienes y servicios al publico
diferencian estructuralmente a la gestién publica de la gestién de una empresa
privada y con ello también las formas de medir el desemperfo de esa gestion. Es
por esa razéon que la gestion publica ha estado tradicionalmente guiada por para-
digmas de administracion diferentes del management privado. Sin embargo, esto
no significa que dichos paradigmas no cambien en el tiempo 0 que no se vean
influenciados por las corrientes dominantes del management.

CAMBIOS EN LOS PARADIGMAS DOMINANTES DE LA GESTION
PUBLICA

La declinacién del modelo burocratico

La gradual expansién de la accion del Estado hacia la provision de servicios a la ciu-
dadania generd importantes demandas sobre su organizacion y funcionamiento.
Esto sentd las bases para el auge de la burocracia como forma de organizacion y
para la extension de sus principios a las diversas dimensiones de la gestion publica.

La burocracia, en el concepto de Weber (1947), es una forma racional de orga-
nizacion, basada en la ley y las reglas, en la que sus integrantes no son propietarios
de los recursos destinados a cumplir sus funciones, pero si son responsables por
el cumplimiento de estas, dentro de los margenes asignados a su funcion y de
acuerdo con su lugar en la jerarquia organizacional.

La burocracia se impuso en el transcurso del siglo XX como la forma ideal de
organizacion estatal, dada la importancia de la predictibilidad de los actos adminis-
trativos que usualmente requiere la ciudadania, y en virtud del patrén homogéneo
y masivo de muchos de los servicios prestados por el Estado. El modelo burocratico
estatal en los paises desarrollados se caracterizd por comprender un Poder Ejecutivo
organizado jerarquicamente, con jefes de servicios publicos o de instituciones publi-
cas elegidos por la autoridad politica maxima y una administracion regida por reglas
y procedimientos universales o uniformes. En este ordenamiento, la administracion
de personal y el presupuesto estaban orientados a prevenir la discrecionalidad y
asegurar predictibilidad, transparencia y objetividad a la ciudadania. En el modelo
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burocrético, las reglas y procedimientos garantizarian valores fundamentales como
la busqueda de eficiencia y economia, y el ejercicio impersonal de la autoridad, en
contraposicién a las acciones arbitrarias o de intereses politicos partidarios.

Instituciones como el servicio civil, la descripcién de cargos, la organizacion
departamentalizada, el derecho administrativo, el control previo de la legalidad y el
presupuesto por objeto del gasto fueron durante muchos afos no solo parte inte-
gral del modelo burocratico sino también componentes esenciales de la agenda
de desarrollo de la gestion publica, de manera muy similar a las ramificaciones de
la administracion “cientifica” en el management privado.

El modelo burocratico tuvo detractores desde sus origenes. Crozier (1964)
cuestiond tempranamente la eficiencia de dicho modelo sobre la base de su in-
capacidad de adaptacion y la desviacion de los recursos de las organizaciones de-
bido a las disputas internas por el poder. Los cambios en la sustancia y el entorno
de la gestion publica en la segunda mitad del siglo XX le dieron la razén en buena
medida a este enfoque.

En particular, el debilitamiento de las estructuras de clase y el fortalecimiento
de la nocién de autonomia, propios del fendmeno de la modernizacion, diversifi-
caron la demanda de los servicios publicos y generaron una creciente insatisfac-
cion hacia la uniformidad caracteristica de la gestion publica burocrética. Por su
parte, las crisis econdmicas de los afios setenta y ochenta, al limitar la expansion
del gasto publico, cuestionaron la expansion lineal de la actividad estatal y gene-
raron una creciente demanda de eficiencia en la gestion publica. Los ajustes fis-
cales se vieron acompanados de profundas transformaciones en la relacion entre
el Estado y las personas. Estas ultimas ya no solo se posicionaron frente al Estado
en su tradicional rol de ciudadanas: el desarrollo de los mercados y el proceso de
globalizacion fortalecieron su papel como contribuyentes de impuestos y clientes
de los servicios publicos (Marcel y Tohd, 1998).

La Nueva Gerencia Publica

Aungue muchos elementos del modelo burocratico sobreviven hasta el dia de hoy
(Longo, 1999), los cuestionamientos a las grandes burocracias estatales y al predomi-
nio de las reglas en el funcionamiento de los servicios publicos, asi como los ajustes
fiscales en los paises desarrollados, promovieron un cambio de paradigma en ges-
tion publica. Fue asf como en la década de 1980 surgid la escuela de la llamada Nue-
va Gerencia Publica (NGP), como una alternativa al modelo burocratico dominante.

Este enfoque apunta a otorgar mayor poder a los gestores publicos (caracte-
rizados ahora como gerentes) a cambio de una mayor responsabilidad de parte de
estos en la obtencion de resultados. Para ello, las reformas incluyen: i) el traslado
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de las funciones ejecutivas a agencias dotadas de mayor autonomia administra-
tiva; ii) el desarrollo de sistemas de control de gestion y rendicion de cuentas, y
i) el tratamiento de los usuarios como clientes, dotados de derechos individuales
exigibles.””

El modelo de la Nueva Gerencia Publica (NGP) incorpora elementos propios
del management privado, con lo cual refleja un cambio de atencion en la gestion
publica desde los procedimientos, jerarquias y regulaciones hacia los resultados.
En otras palabras, se busca elevar el desempeno de las instituciones publicas, aun
cuando ello involucre sacrificar algo de la transparencia y predictibilidad que se
espera del gjercicio de las funciones publicas.

Como se ilustra en el cuadro 1.2, el nuevo modelo muestra importantes di-
ferencias en casi todas las dimensiones de la gestion publica.’® En materia de fun-
ciones publicas, la NGP busca ordenar la gestion en torno a mandatos generales,
centrados en el impacto buscado de las politicas publicas. Del lado de la organiza-
cién, la NGP ha estado asociada a un proceso de divisionalizacion, consistente en el
traspaso de responsabilidades ejecutivas a agencias autdnomas, separadas de los
ministerios, y dotadas de mayor flexibilidad para la administracion de sus recursos.
La gestion de personal, por su parte, ha debilitado el sistema de servicio civil adop-
tando modalidades contractuales mas flexibles y el uso de sistemas de promocién
y remuneracion basados en el logro de resultados.

El neo-weberianismo y la post-NGP

La NGP esta lejos de haber logrado un éxito indiscutido. Después de una déca-
da de dominio intelectual, el entusiasmo por este enfoque comenzé a debilitarse
como producto del limitado impacto de su aplicacién, de la generacion de impor-
tantes distorsiones en el funcionamiento de los Estados y del cambio tecnolégico.

El impacto de la NGP en los resultados de la gestion ha sido especialmente
cuestionable por las dificultades para alinear el comportamiento de los funciona-
rios publicos sobre la base de una mayor competencia e incentivos econdmicos.
El esfuerzo requerido para estructurar cuasi-mercados en los servicios publicos y
para alterar el comportamiento de los funcionarios y directivos ha sobrepasado
largamente las expectativas y los resultados observados. Estos esfuerzos no solo

1> Estas tres tendencias son presentadas por algunos autores como desagregacion, compe-
tencia e incentivizacion, para reflejar los cambios que se espera que se produzcan en la estruc-
tura y el comportamiento de los actores de la administracion publica (Dunleavy et al., 2005).
16 Para una revision de las diversas dimensiones de la NGP, véanse los articulos incluidos en
MacLaughlin, Osborne y Ferlie (2002).
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han involucrado un alto costo normativo y econémico, sino que han generado
nuevas distorsiones, como la fragmentacién institucional y el debilitamiento de la
responsabilidad politica (Dunleavy et al,, 2005).

Al mismo tiempo, el desarrollo de las tecnologias de la informacion y la comu-
nicacion (TIC) ha alterado profundamente los supuestos sobre los que se baso la
NGP. Por un lado, las TIC han permitido la integracion de bases de datos y procesos,
facilitando la consolidacion de servicios institucionales, como las adquisiciones, el
reclutamiento, la capacitacion y la gestion financiera, entre otros. Al mismo tiem-
po, las TIC han multiplicado las alternativas de flujo de informacion entre los ciu-
dadanos y el Estado, relevando la poca importancia asignada a los primeros por el
enfoque de la NGP, excepto en su rol de clientes.

Estos elementos han llevado a desarrollar nuevos enfoques sobre la gestion
publica, los que —a falta de mejores definiciones— han sido englobados bajo
la denominacion de neo-weberianismo, post-NGP o gobernanza en la era digital
(DEG, por sus siglas en inglés). Estos enfoques resaltan valores como la gobernan-
za inclusiva, la democracia representativa y el ethos del servicio publico, asi como
también instrumentos concretos de gestion publica que permitirian reconciliar
mejor las obligaciones del servicio publico con la capacidad para responder a las
necesidades heterogéneas y cambiantes de la ciudadania (Pollit y Buckaert, 2004;
Dunleavy et al,, 2005).

Impacto sobre la administracion financiera publica

La administracion financiera no ha estado exenta de las transformaciones experi-
mentadas por la gestion publica en los paises avanzados en los Ultimos 15 afios.
Mientras que en el modelo burocrético la gestion financiera esté orientada funda-
mentalmente a resguardar la legalidad en la aplicacion de los recursos publicos,
en el modelo de NGP se busca que esta genere la flexibilidad y los incentivos
para que los gerentes de las agencias publicas puedan alcanzar los resultados
comprometidos con la mayor eficiencia posible. Con tal objeto, se modifican los
clasificadores de gastos, se genera mayor flexibilidad para el traslado de recur-
sos entre ftems presupuestarios y periodos fiscales, y se adecua el proceso pre-
supuestario para hacer mas explicita la relacion entre asignaciones de recursos y
resultados, sean estos pasados o esperados. Este conjunto de cambios han dado
origen al concepto de presupuesto por resultados (PPR) o presupuesto basado en
desemperio (PBD). Este concepto ha logrado sobrevivir a la declinaciéon de la NGP
a partir de reivindicar el propésito de todo presupuesto de movilizar los recursos
para el logro de los objetivos de la polftica publica y de adecuar sus mecanismos
para lograrlo (Schick, 2013).
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CONCLUSIONES

Para hablar de PPR es inevitable establecer qué se entiende por desempefo o re-
sultados, e indagar sobre los sistemas de gestion publica que intermedian con el
presupuesto. Este capitulo ha ofrecido una perspectiva historica y analitica para
entender estos conceptos.

En primer lugar, se han ilustrado las profundas transformaciones que expe-
rimentaron el contenido y el volumen de la accion del Estado a lo largo del siglo
XX. En particular, se ha constatado que, tanto en los paises desarrollados como en
América Latina, el Estado al menos duplicé su tamafo en un lapso inferior a 50
anos, pasando de ser un Estado administrador a uno que provee masivamente
servicios a la ciudadania. Esta expansion de las funciones estatales ha sido un fe-
némeno universal, aun cuando entre los paises se mantienen diferencias que se
deben a sus variados niveles de desarrollo, asi como también a los valores domi-
nantes y a las caracteristicas de su sistema politico. No obstante, estas diferencias
son probablemente menores que las que se observan en las cifras de ingresos y
gastos publicos, dadas las divergencias en la capacidad fiscal y en los sistemas de
prestacion de servicios publicos.

En segundo lugar, se ha mostrado cémo y por qué la gestion publica di-
fiere de la gestién privada, y con ello también difiere el propio concepto de de-
sempefo. Las discrepancias mas significativas se encuentran en la estructura de
objetivos, las formas de organizacion y los procesos de generacion de valor. Las
organizaciones publicas se destacan en este sentido por la imposicion externa
—a través del sistema politico— de objetivos difusos, multiples y contradictorios,
por operar a través de redes de organizaciones caracterizadas por problemas de
agente y principal, y por un proceso multidimensional de generacion de valor.
Estas diferencias no solo hacen mas dificil la gestion en el sector publico, sino
también la forma de medir sus resultados.

En consecuencia, los cambios en las funciones estatales han transformado la
sustancia de la gestion publica. El modelo burocratico weberiano, que en su mo-
mento resultaba adecuado para la produccion masiva de servicios uniformes en los
paises desarrollados, se ha vuelto cada vez més disfuncional en un contexto que se
caracteriza por las restricciones presupuestarias, la diversificacion de las necesidades
y el fortalecimiento de la voz de los usuarios. Ello cred el espacio para el surgimiento
de la Nueva Gerencia Publica como un nuevo paradigma en gestion publica, de
acuerdo con el cual los resultados adquieren preeminencia sobre las reglas y los
procesos. Sin embargo, dicho paradigma ha ido perdiendo influencia a raiz de las
dificultades para hacer funcionar mecanismos de mercado al interior del sector pu-
blico, dando paso a nuevos enfoques que reivindican la especificidad de lo publico.
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CONCLUSIONES

Los presupuestos deben entenderse como uno de los principales procesos
que organizan la gestién publica, en cualquiera de sus formas. Un presupuesto
bien estructurado permite, en principio, darle sentido estratégico, coherencia y
cohesion al sector publico. Por esta razéon, no es sorprendente que los sistemas
presupuestarios estén sufriendo importantes transformaciones, entre ellas, el sur-
gimiento del PPR o del PBD.



INTRODUCCION

El presupuesto es un instrumento altamente institucionalizado, en el que se resu-
me la disponibilidad de recursos para practicamente cada area, unidad y progra-
ma del Estado. En palabras del cientifico politico Aaron Wildavsky (1992:2):

En su definicién més general, el presupuesto concierne a traducir recursos
financieros en propositos humanos. (..) Dado que los fondos son limitados
y tienen que ser divididos de una manera u otra, el presupuesto se trans-
forma en un mecanismo para tomar opciones entre gastos alternativos (...).

El presupuesto es para el Estado lo que el mercado es para la economia priva-
da, pero mientras que a este ultimo solo se le exige eficiencia ex post como resul-
tado de la interaccién de miles de agentes econémicos diversos, al presupuesto se
le exige racionalidad ex ante en funcion de las prioridades econémicas y sociales
del pafs. Donde el mercado es descentralizado, el presupuesto también lo es.

Los presupuestos no existen desde siempre, sino que son producto de la pro-
pia evolucion de las instituciones publicas en el mundo. En particular, los presu-
puestos surgieron en el curso del siglo XIX para limitar el poder, las ambiciones y la
extravagancia de los monarcas a costa del pueblo. Desde entonces, los presupues-
tos gubernamentales han ido desempefando diversos roles a lo largo del tiempo.
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LAS FUNCIONES DEL PRESUPUESTO

En un principio, el presupuesto se concibid como un plan financiero anual
a través del cual se establecia la distribucién de los recursos publicos y los meca-
nismos de pago, para su posterior fiscalizacion. En esta etapa temprana, la mayor
parte de los gastos gubernamentales correspondia a la gestion de un ndmero re-
lativamente reducido de instituciones publicas, que cumplian funciones esencial-
mente administrativas.

Con la ampliacion de las funciones del gobierno, el aumento del gasto publi-
coy la carga tributaria de mediados del siglo XX, se reconocieron las implicancias
econdémicas del presupuesto, y este pasd a ser percibido como un instrumento
fundamental de gestion macroeconémica y de planificacion.

Ala expansion de las funciones y del tamano del Estado durante este periodo
le siguieron, durante la década de 1970 y 1980, graves episodios de crisis fiscal en
los cuales primaron las necesidades del ajuste macroeconémico. En esta etapa, en
aquellos paises en los que el presupuesto mantuvo su validez, este fue visto como
un mecanismo de disciplina financiera sobre el aparato publico.

En afios mas recientes, algunos paises retuvieron la preocupacién por un uso
mas eficiente de los recursos publicos y por contener la expansion del Estado in-
cluso después de haber superado las emergencias fiscales. En tales circunstancias,
el presupuesto ha sido visto como un ejercicio comprehensivo de asignacion de
recursos y gestion publica, donde se debe poner especial énfasis en relacionar
costos y desempenio.

Esta evolucion de los presupuestos ilustra el hecho de que, a pesar de ser
estos instrumentos de caracter esencialmente politico e institucional, sobre ellos
también se vuelcan responsabilidades en el dmbito econdmico y gerencial.

LAS FUNCIONES DEL PRESUPUESTO!

Cuando el gobierno entrega su propuesta de presupuesto publico, los economis-
tas analizan la magnitud del déficit fiscal y el crecimiento del gasto, y debaten
si este estad contribuyendo a un mayor crecimiento o al control de la inflacion.
El presupuesto es objeto de intensas negociaciones en la Legislatura, donde los
parlamentarios buscan asegurar financiamiento para proyectos de su interés o exi-
gir una mejor fundamentacion al gobierno sobre sus propuestas. Para los ministe-
rios y organismos publicos la formulacion del presupuesto es una instancia clave
para el futuro de sus programas, y la ejecuciéon del mismo es seguida con extremo

! Esta seccion se basa en Marcel (1998).
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cuidado ante la posibilidad de que se cometan errores o se incurra en demoras
que puedan tener consecuencias sobre los presupuestos futuros.

El hecho de que tantos actores —economistas, ministros, parlamentarios,
funcionarios publicos y medios de comunicacion— se preocupen por un docu-
mento que, a simple vista, parece una interminable e incomprensible lista de nu-
meros, sugiere que es mucho lo que hay detras del presupuesto. En lo que sigue
argumentaremos que ello ocurre porque el presupuesto cumple varias funciones a
la vez, las que se ubican en el ambito politico-institucional, econémico y gerencial.

Funciones institucionales

La base del presupuesto publico es esencialmente institucional. Su propdsito es
dar cuenta del uso de los recursos publicos por parte del Ejecutivo y establecer
un marco legal para su asignacion y desembolso. En la medida en que el Estado
obtiene sus recursos de un poder legal para recaudar impuestos, es necesario tam-
bién un instrumento legal que autorice la distribucion de dichos recursos vy sirva
para fiscalizar su utilizacion. Esto involucra un proceso de decisién y negociacion
del presupuesto que cruza al conjunto del Poder Ejecutivo vy la Legislatura, y que
involucra a cientos de personas.

El presupuesto estd lejos de ser una instituciéon homogénea. Existe una im-
portante variedad de arreglos institucionales en torno al presupuesto entre un pais
y otro. Esto se expresa en el grado de centralizacion de las decisiones del Ejecutivo
en la formulacion del presupuesto; el poder de la Legislatura para modificar el
presupuesto propuesto por el Ejecutivo; los limites temporales, procedimentales y
cuantitativos a la discusion del presupuesto en la Legislatura; el poder de veto del
Ejecutivo sobre el presupuesto aprobado por la Legislatura; la flexibilidad con que
cuenta el Ejecutivo para ejecutar el presupuesto una vez aprobado; la autonomia
del érgano de control externo y los poderes de este para fiscalizar la gestion finan-
ciera, y los mecanismos de rendicion de cuentas, entre otros. Los arreglos institu-
cionales definen el poder relativo de cada uno de los actores que intervienen en
el proceso presupuestario, como interactuan entre ellos y cdmo se resuelven sus
discrepancias en la asignacion de recursos.

Desde la década de 1990, varios estudios se han dedicado a analizar la insti-
tucionalidad presupuestaria y su efecto sobre los resultados de la politica fiscal. En
particular, Alesina y Perotti (1995) proponen dos sistemas estilizados definidos en
base a qué tipo de actores institucionales concentra el mayor poder de decision
sobre el presupuesto. En los sistemas colegiados es la Legislatura vy, al interior del
gobierno, es el gabinete, o un comité de ministros, el que toma las principales
decisiones presupuestarias. En cambio, en los sistemas jerarquizados este poder
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tiende a concentrarse en autoridades centrales, particularmente el Ejecutivo y al
interior de este, en el Ministerio de Finanzas.

No obstante, el caracter jerarquizado o colegiado de la institucionalidad pre-
supuestaria no ocurre en el vacio. Como enfatizan Scartascini, Stein y Tommasi
(2010), el presupuesto y sus reglas forman parte de arreglos institucionales mas
amplios, los que tienen su propia consistencia interna. En pafses como Estados
Unidos, donde el balance de poderes es consustancial al sistema politico, lo que
es juzgado como un gran poder del presidente en materia politica y administrati-
va es compensado con un mayor poder del Congreso en materia presupuestaria.
En sistemas de este tipo, el Congreso es la autoridad presupuestaria dentro del
Estado y el Ejecutivo debe solicitar recursos al Congreso para la ejecucién de sus
programas. Esto requiere que el presidente desemperie un papel central en la
conduccion del Ejecutivo durante la preparacion y la discusion presupuestaria.

En cambio, en los paises con regimenes politicos parlamentarios los gobier-
nos se constituyen a partir de mayorias en el Parlamento y, por lo tanto, el balance
de poderes estd incorporado en el origen mismo del Ejecutivo (gobierno). En estos
pafses, el presupuesto vy las materias financieras ocupan un lugar menos relevante
en el sistema politico vy la iniciativa legislativa parlamentaria es en la practica mas
limitada, pues incluso si el Parlamento cuenta con atribuciones para modificar las
propuestas del Ejecutivo, este siempre puede refugiarse en su mayoria legislativa
para proteger su propuesta.’ En este sistema, el presupuesto es visto como un
instrumento ejecutivo del gobierno para llevar a cabo sus politicas, contando con
un respaldo politico previo. En estos sistemas, la etapa mas importante de elabo-
racion del presupuesto se desarrolla al interior del Ejecutivo.

No obstante dichas diferencias, en los distintos paises los presupuestos pre-
sentan tres caracteristicas comunes desde el punto de vista institucional: i) cons-
tituyen la base para la operacién financiera del gobierno; ii) estdn sujetos a un
ciclo regular de formulacién, aprobacién y ejecucion, v iii) requieren aprobacion
parlamentaria. Por lo tanto, esto significa que el presupuesto siempre constituye
un instrumento que, tras su formulac