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Prélogo

Esta publicacién presenta los principales temas
analizados en el marco de la Red de Gestién y Transpa-
rencia de la Politica Publica: Gestién para Resultados
y Efectividad en el Desarrollo, del Didlogo Regional de
Politica, y la iniciativa PRODEV del Sector de Capacidad
Institucional y Finanzas de la Vicepresidencia Sectores y
Conocimiento del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID). El objetivo principal de esta Red es generar un
espacio para analizar y compartir buenas practicas que
permitan mejorar la calidad del presupuesto y fortale-
cer la gestion para resultados.

Desde 2005 hasta la actualidad, se realizaron cuatro
reuniones regionales y dos subregionales: una de ellas
destinada a los paises de Centroamérica y la otra para
los paises del Caribe. En cada encuentro, la agenda de los
temas que se ponen en consideracién es definida por
los directores de presupuesto o por otros altos funciona-
rios que intervienen en el proceso presupuestario de los
diferentes paises.

En las reuniones se presentan disertaciones de ex-
pertos en las dreas temdticas seleccionadas y también
informes de los miembros de la Red acerca de los avan-
ces que se realizan en los paises de la Regién. Ademas de
los miembros plenos de la Red, participan en calidad
de observadores, la Organizacién para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémicos (OCDE), el Banco Mundial, la
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), la Asociacién Internacional de Presupuesto
Publico (ASIP) y el Fondo Monetario Internacional (FMI).

En 2009, con motivo de realizarse la V Reunién Anual
se presenta esta publicacién a fin de difundir y compartir,
con una audiencia mds amplia, el conocimiento genera-
do en estos encuentros.

En esta publicacién se recopilan los principales te-
mas tratados con el objetivo de contribuir al andlisis y
la discusion de funcionarios, académicos, parlamenta-
rios, expertos y miembros de la sociedad civil interesados
en tema del presupuesto por resultados y la efectivi-
dad en el desarrollo.

Mario Marcel Cullell

Gerente,

Sector de Capacidad Institucional y Finanzas,
Vicepresidencia de Sectores y Conocimiento






|

Articulacién entre el plan

y el presupuesto







Sistemas de planificacidn estratégica

€ innovaciones presupuestarias

Martus Tavares™

Nora Berretta**

Introduccién

El dilema central de la economia reside en la decisién
de asignar recursos escasos a objetivos multiples. En
el fondo, esta es una expresién particular del conflicto
mds general y permanente entre lo que el ser huma-
no desea y lo que le es posible obtener. La relacién
entre la planificacidon estratégica y el presupuesto es
otra forma de expresién de ese dilema, lo “deseado”
se expresa en los planes estratégicos del gobierno y
lo “posible”, en los recursos presupuestarios dispo-
nibles. El dilema presenta una complejidad adicional
porque, en general, corresponde a diferentes orga-
nismos de gobierno la responsabilidad de lograr esos
objetivos contrapuestos.

El propésito de este trabajo es analizar las posibili-
dades de avanzar en la articulacién de la programacion
estratégica gubernamental con la asignacién y aplica-
cién de recursos presupuestarios del sector publico, con
especial referencia a los paises de América Latina. Se to-
maron en cuenta algunas experiencias recientes de paises
que han realizado esfuerzos en tal sentido y han logrado
resultados significativos, como Brasil, Colombia, Gua-
temala, México y Uruguay. En especial, se analizaran
algunos aspectos institucionales que pueden favorecer
o entorpecer las posibilidades de avance. Para realizar
este trabajo, se conté con la colaboracién de funciona-
rios de los gobiernos de esos paises, los cuales —con
gran amabilidad— compartieron informacién, expe-
riencias y opiniones. Ninguno de ellos es responsable
de los errores que puedan deslizarse en este texto. La
gratitud de los autores por su ayuda es inmensa.

El trabajo tiene tres apartados. El primero contiene
el marco conceptual y una resefia de la evolucién de las
ideas sobre los temas de presupuesto y planificacion
en los ultimos afios y se analizan las caracteristicas
actuales del proceso presupuestario. En el segundo,
se presentan en forma sucinta los casos de los pafses
analizados y se identifican sus principales avances y ca-
racterfsticas. En el tercero, se presentan algunas ideas y
experiencias destacables mediante las cuales se podria
avanzar en el conocimiento del tema.

Marco conceptual sobre presupuesto y plan
estratégico’

Un poco de historia sobre planificacién
y el presupuesto

El presupuesto por programas y los sistemas de plani-
ficacion, programacién y presupuestacién (PPBS, del
inglés Planning, Programming and Budgeting Systems)
surgieron con el objetivo de promover el desarrollo en
los pafses de América Latina en la década de 1960. Fue
una concepcidn vinculada a la de Estado de bienestar,
que daba al Estado un rol central en el crecimiento y el
desarrollo econdmico, y a las ideas de la Comisién Eco-
némica para América Latina y el Caribe (CEPAL), que
estaban también influidas por el crecimiento planifica-
do de la economfa de la Unién de Republicas Socialistas
Soviéticas luego de la Segunda Guerra Mundial.?

La implantacién de los presupuestos por programas
fue la expresidn técnica de estas ideas, que buscaba

* Ex Secretario de Planeamiento Estado de S3o Paulo. Ex Ministro de Planeamiento Gobierno Nacional.

** Consultora.
1. Véanse, para mas datos, Schick (2003) y Echaberria et al (2005).

2. EI PPBS se desarroll6 en Estados Unidos durante la Segunda Guerra Mundial siguiendo experiencias de servicios como el Departamento de Agricultura
y el Departamento de Defensa, y desde fines de la década de 1960 se aplica en toda la administracion.
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integrar la planificacién de politicas en el proceso presu-
puestario. Esta técnica fue establecida en muchos paises
que reformaron su constitucién en la década de 1960.

Junto con la declinacién de las concepciones vincula-
das al Estado de bienestar, desde la segunda mitad de
la década de 1970 hasta fines de 1990, predominan
concepciones que consideran que el eje dindmico del cre-
cimiento econémico es el sector privado y que asignan al
Estado el rol de estabilizar las economias asegurando
un marco de estabilidad y equilibrio macroeconémico.
El bienestar de la poblacién derivaria naturalmente del
crecimiento econdmico que generaria empleos genui-
nos para amplios sectores habilitdndose, en todo caso,
la posibilidad de desarrollar politicas sociales focaliza-
das para los grupos indigentes. A la luz del Consenso de
Washington, en la década de 1990, se promueven poli-
ticas de disminucién del tamafio y el costo del sector
publico (downsizing) que llevan a reducir el tamafio del
Estadoy a vender a grupos privados las empresas pu-
blicas. En forma paralela, se proponian sistemas de
modernizacién de la gestién publica con el enfoque de la
llamada nueva gestion publica (también conocido en
inglés como NPM, New Public Management). Aunque
se ha tratado de asociar las reformas del Estado vincu-
landolas a gobiernos conservadores o neoliberales, con
una 6ptica reduccionista, lo cierto es que los procesos
de reforma se desarrollaron en paises con gobiernos de
distintas tendencias, de izquierda y de derecha. Si bien
hubo matices en los enfoques (Echebarria, 2000), en
los procedimientos y en sus consecuencias, en general
todos compartian la expectativa de realizar cambios
profundos en el papel y funcionamiento del Estado
concentrando sus acciones en la atencién de las nece-
sidades concretas del ciudadano (OCDE, 1995, 1999,
20071).

Al comienzo de 2000, se empieza a aceptar en forma
explicita que el crecimiento econémico por sf solo no al-
canza para asegurar que se derrame bienestar en toda la
poblacién. Se observan procesos de empobrecimiento
de vastos sectores en paises donde predominaban las
clases medias. Se revalorizé nuevamente el papel del sec-
tor publico en relacién con el disefio y la implementacién

de politicas publicas que promuevan la incorporacién de
los sectores sociales a los beneficios del crecimiento
econémico, aunque sin sustituir el rol central del sector
privado como eje dindmico de ese crecimiento.

Este nuevo rol del Estado lleva, una vez mas, a re-
valorizar la herramienta de la planificacién, pero con
caracteristicas diferentes a las de 1960, porque mantie-
ne la preocupacién fiscal en el nivel macroeconémico,
los instrumentos del NPM (gestién por productos o
gestion por resultados) e insiste en la visién centrada en
el servicio al ciudadano.

Caracteristicas del proceso politico vinculado
al proceso presupuestario

La formulacién del presupuesto es una instancia de ten-
sién porque existe un conflicto que enfrenta a actores
con intereses diferentes que tratan de influir en la toma
de decisiones. Dado que las decisiones presupuestarias
dependen de la interaccién de un conjunto de actores,
cada uno con sus propias preferencias y motivaciones,
estas pueden no ser 6ptimas. Los principales actores
que participan son los organismos responsables de
la conduccién global de la economia: por un lado, los
“guardianes del tesoro”, y por otro, los demds organis-
mos que son responsables de desarrollos de programas
y proyectos sectoriales en diversas dreas del Estado, los
“defensores de los programas”.

Los guardianes del tesoro son los organismos res-
ponsables de asegurar el equilibrio macroeconémico y
de lograr un presupuesto equilibrado. El érgano rector
del presupuesto es el ministerio de las Finanzas Publi-
cas o de Hacienda (MF). Participa en la conduccién
de la formulacién del presupuesto, fundamentalmen-
te, la Oficina de Planificaciéon (OP) de la Presidencia,
con cardcter asesor y responsable de elaborar el presu-
puesto de inversiones. Los guardianes del tesoro tienen
una visién global que enfrenta la visién sectorial de los
ministerios y sus gerentes, los directores de los progra-
mas. En la mayorfa de los paises, el MF es el que mds
cercanamente desempefia el papel de “duefio” y, en la
mayoria de los casos, la relacién entre este “duefio”



y la entidad publica es insostenible, basada en la per-
sistente sensacién de Hacienda de que el ente publico
es un “hoyo negro” que consume dinero sin producir
resultados compatibles con esos recursos.

Allen Shick (2005) sefiala que en algunos paises pa-
rece predominar el presupuesto sobre el plan mientras
que en otros sucede lo inverso. Ello determina un peso
diferente de los MF en las decisiones de mediano pla-
zo. En el caso de Brasil, por ejemplo, predominan las
necesidades del plan definidas en el nivel federal en el
ministerio de Planificacion y el MF tiene un rol acotado
a la coyuntura. En otros paises, como Uruguay y Chile,
el presupuesto predomina sobre el plan y tienen un
rol més importante los MF en las decisiones de me-
diano plazo.

Los defensores de los programas son los directivos
de los organismos, entre ellos los ministros, y sus téc-
nicos de apoyo. Cuando el gobierno es de coalicién, los
directivos pertenecientes a los partidos con los que el
gobierno tuvo que acordar son los que ofrecen mayor
resistencia a los lineamientos del gobierno central. Los
directivos publicos reciben, a su vez, las demandas de
las corporaciones sectoriales: funcionarios, empresarios
y, a veces, usuarios de los servicios. En general, junto
con el Parlamento, constituyen el mostrador donde las
corporaciones (buscadores de rentas) se aproximan al
presupuesto. Este enfoque corporativo y sectorial se
encuentra reforzado cuando las orientaciones estraté-
gicas del gobierno central, en relacién con los limites
del gasto y las prioridades de politica, no son suficien-
temente claras y firmes.

Ademiés de estos actores, en la formulacién del pre-
supuesto inciden los funcionarios publicos en forma
directa, con planteos a sus jefes inmediatos o a los je-
rarcas de los organismos, o en forma indirecta, a través
de los sindicatos respectivos.

El Poder Legislativo comienza a intervenir cuando
el presupuesto ingresa a su érbita en el plazo constitu-
cional. Sin embargo, muchas veces, antes de esa fecha
reciben solicitudes de parte de gremios, de funcionarios
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o de organizaciones del sector privado que acercan sus
demandas a ese dmbito de resolucién. Se observa un
aumento del poder de los Parlamentos sobre el presu-
puesto como tendencia mundial, lo cual ha coincidido
con la tendencia a ampliar el horizonte temporal del
presupuesto para fortalecer el control sobre los agrega-
dos fiscales.

En el Grafico 1 es posible ver las relaciones que se
establecen entre los diferentes actores que participan
del campo de batalla conflictiva que es el presupuesto y
cudles son sus respectivos intereses.

El tipo de organizacién y el comportamiento de es-
tas organizaciones afectan los resultados fiscales, sin
dudas. Algunos estudios concluyen que cuanto méds
jerdrquicos y transparentes son los procedimientos de
formulacion del presupuesto, mayor es la disciplina fis-
cal de los paises. Los procedimientos jerdrquicos son
aquellos que atribuyen mayor poder al responsable del
tesoro, el Ministro de Finanzas, que a los demds mi-
nistros en las negociaciones gubernamentales y que
limitan el rol del Parlamento en su capacidad de incor-
porar modificaciones a la propuesta de presupuesto
enviada por el Poder Ejecutivo.

Para que exista una adecuada culminacién de los
trabajos de elaboracién del presupuesto es necesario que
en las cuatro principales etapas del proceso presupues-
tario (formulacién, discusién, aprobacién y evaluacion)
los diferentes actores encuentren dmbitos adecuados de
negociacion y que se produzca efectivamente un proceso
de acercamiento de las posiciones al compartir ciertas
reglas y procedimientos que se denominan “institucio-
nes presupuestarias”.

En general, el dmbito que baja el nivel de tensién
del proceso presupuestario es el del plan. En otras pa-
labras, cuanto mayor claridad estratégica muestre un
gobierno —definiendo en los dmbitos politicos que co-
rresponda cudles son sus prioridades y por lo tanto, las
entidades que van a ser privilegiadas en la asignacién
de recursos—, menor serd la conflictividad del proceso
presupuestario.
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Griéfico 1. Relaciones entre los diferentes actores que participan en el presupuesto

El presupuesto
Reglas de juego

Guardianes del tesoro Los actores

Poder Ejecutivo

« Ministerio de Finanzas
(MF) organismos)

« Presidencia, Oficina de « Poder Legislativo
Planificacién (OP)

« Poder Ejecutivo (MF y OP)
« Poder Ejecutivo (los demas ministerios y

- Funcionarios publicos y sindicatos.

Defensores de los
programas

Directores politicos y
técnicos de los organismos
(algunos del partido de
gobierno, otros de la
oposicién).

« Grupos de presion (grupos empresariales,

sindicatos, ONG)

Las instancias

« Poder Ejecutivo (MF y OP) con otros jugadores
« Poder Legislativo con otros jugadores

« Partidos politicos con otros jugadores

« Poder Ejecutivo con Poder Legislativo y partidos

politicos

Fuente: Elaboracion propia.

Innovaciones en el proceso presupuestario

Las innovaciones que se han introducido en los ulti-

mos afios en los sistemas presupuestarios se pueden

clasificar en tres tipos:

i) La reforma presupuestaria en el nivel macroeco-
némico;

ii) La presupuestacién distributiva;y

iii) La reforma presupuestaria en el nivel microeco-
némico.

Cuando la presupuestacién se interesa en los gran-
des agregados presupuestarios tiene como objetivo
la disciplina fiscal; en cambio, los temas distributivos
estan vinculados a la asignacién de los costos vy, final-
mente, los temas micro se vinculan al funcionamiento
de los servicios y los programas y proyectos publicos.

LAS REFORMAS PRESUPUESTARIAS EN EL NIVEL
MACROECONOMICO

Los presupuestos en la mayoria de los paises tienden,
por lo general, a incrementar el gasto y, probablemente,
también los déficit. En los paises desarrollados, el au-
mento de la esperanza de vida lleva a incrementar los
gastos en seguridad social; en los pafses no desarrolla-
dos se incrementan los gastos sociales dirigidos a los
jovenes, fundamentalmente, los de educacién. Para en-
frentar esta tendencia se han aplicado en la mayoria de
los paises algunos instrumentos que tienden a contener
el gasto, estableciendo compromisos que dan sefales
de estabilidad en el mediano plazo. Las experiencias de
Nueva Zelanda, de la Unién Europeay de Estados Unidos
fueron utilizadas como antecedentes y como ejemplos.
En los paises federales y descentralizados, como Brasil,



la experiencia europea con los acuerdos de Maastrich
tuvo suma importancia (Tavares y Martus, 2004).

EL MARCO MACROECONOMICO DE MEDIANO PLAZO
Actualmente, la mayor parte de los paises incorporan el
marco plurianual de los gastos (Medium-term Expenditure
Framework, MTEF), integrado a la ley de presupuesto, o
en forma de anexo. Se trata de un instrumento utiliza-
do por primera vez en Australia, donde se explicitan las
restricciones del gasto previstas para los afios siguien-
tes (en general, tres afios) como marco de contencién
de las decisiones presupuestarias anuales.

LAS REGLAS DE RESPONSABILIDAD MACROECONOMICA
Constituyen un compromiso explicito de los gobiernos
que establecen limites, expresados en forma cuantitativa,
a ciertas variables que se desea controlar: endeuda-
miento, déficit fiscal o, a veces, gasto publico. La mayor
parte de los paises han introducido estas reglas dentro
de la norma de presupuesto, o en leyes especiales.

Se ha sefalado que las reglas numéricas presen-
tan algunas ventajas y algunas desventajas (Ferndndez
Arias, 2005). Entre las ventajas, estd la de poder resol-
ver algunos problemas cuando son respetadas, como
el endeudamiento estratégico mediante la limitacién
del ciclo electoral del gasto. Sin embargo, también
tienen algunas desventajas: generan incentivos para
la “contabilidad creativa”, pueden limitar la capacidad
de estabilizar la estructura tributaria y tienden a ser
demasiado inflexibles, salvo que sean contingentes o
respondan al ciclo. Dadas las desventajas sefialadas, si
no hay mecanismos de aplicacién (enforcement) efecti-
vos, muchas veces no se respetan.

En algunos paises existen reglas de otro tipo, tendien-
tes a garantizar la transparencia de los procedimientos.
El gobierno se compromete genéricamente al manejo
fiscal responsabley a explicar al ciudadano en forma muy
clara por qué se aparta de valores “normales” cuando lo
hace. En Nueva Zelanda, por ejemplo, la Fiscal Respon-
sability Act (Acta de Responsabilidad Fiscal) de 1994 no
incluye reglas numéricas.

En general, las reglas fiscales se incorporan a leyes
de responsabilidad fiscal, como la Ley Complementaria
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101 de 2000 en el caso de Brasil. Sin embargo, su existen-
cia no garantiza que se cumplan (fue el caso de Argentina)
y, en otros casos, algunos paises realizan control fiscal
sin requerir leyes (Chile).

ACCION CONTRACICLICA DEL GASTO PUBLICO

Un problema comin del gasto publico es que aumenta
cuando se incrementa el nivel de actividad de la econo-
mia y no existen previsiones que permitan aumentar el
gasto cuando cae el ciclo productivo. Para contrarrestar
esta tendencia algunos paises, como Suecia, estable-
cieron dos etapas en la formulacién del presupuesto,
separadas por varios meses, de manera de evitar tomar
decisiones sobre la base de indicadores de coyuntura.
Durante la primera fase, el gobierno actualiza las pro-
yecciones macroeconémicas y somete a la aprobacién
del Parlamento las previsiones macroeconédmicas actua-
lesy las perspectivas presupuestarias, estableciendo un
marco de gastos a mediano plazo aprobado por el Poder
Legislativo. En esta etapa, no se analizan las aspiracio-
nes de los servicios o entidades. Varios meses después,
el gobierno considera las aspiraciones sectoriales que
deben tomar como techo el gasto ya aprobado por el
Poder Legislativo.

EL PRESUPUESTO INTEGRAL

Con el objetivo de generar una proteccién contra la
“contabilidad creativa”, los pafses anglosajones han
ido ampliando la definicién de gobierno en sus pre-
supuestos, incluyendo la mayoria de las operaciones
extrapresupuestarias, y han aplicado a todos estdnda-
res contables sumamente rigurosos. Nueva Zelanda
fue el primer pais en utilizar este concepto global del
gobierno que comprende el gobierno central, los orga-
nismos auténomos (agencias) y las empresas publicas
(incluyendo el Banco Central), aunque no incluye los go-
biernos locales. También se han ido incorporando a los
presupuestos algunas actividades que han sido sacadas
del gasto presupuestario, como gastos de impuestos y
pasivos contingentes. Esos paises han estado incorpo-
rando, ademds, el criterio de contabilidad patrimonial
con el fin de poder identificar mejor el costo relativo de
los insumos utilizados.
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El resultado de la aplicacién de estos diversos sis-
temas es que, si bien los paises han disciplinado su
déficit fiscal, no se observa una desaceleracién del gas-
to. Por el contrario, en estudios de la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) se
observa que practicamente todos los paises declaran
que estos gastos representan una proporcién del pro-
ducto interno bruto (PIB) superior a la de hace 10 6 20
afios. La época de los fuertes procesos de crecimiento
econémico se acabd, pero la presupuestacién publica
sigue operando por inercia (Schick, 2003).

La presupuestacion distributiva:
asignacion de recursos basada en prioridades

Una vez que se ha acordado un limite al gasto, o “te-
cho”, para preservar los resultados fiscales, adquieren
mayor importancia los procesos redistributivos y, por lo
tanto, se vuelve un proceso mds conflictivo. Ya no es
posible resolver el conflicto mediante el incremento del
gasto (presupuesto incremental), ahora es necesario
reasignar desde un sector u organismo hacia otro. La
mejor forma de bajar el nivel de conflicto del presu-
puesto en esta etapa es establecer con claridad cudles
son las prioridades estratégicas del gobierno, lo cual
determinard qué ministerios o sectores son priorita-
rios, y esto facilitard la distribucién. Las reasignaciones
intersectoriales deben ser decididas en el mas alto
nivel de gobierno. En el nivel del gobierno nacional,
se definen prioridades (lineamientos estratégicos)
y se procura que los objetivos y metas definidos por
los organismos sean consistentes con estos.

La planificacién estratégica es una metodologia que
permite identificar los objetivos prioritarios de una orga-
nizacion y las metas que se compromete a lograr en un
cierto periodo de tiempo. Sobre la base del plan estra-
tégico se redefinirdn las actividades y, en consecuencia,
las prioridades presupuestarias de los organismos. Los
recursos estardn asignados al logro de resultados.

A diferencia del presupuesto por programas, que
buscaba integrar |a planificacién de politicas en el proce-
so presupuestario, la planificacién estratégica se asume
como un evento separado de la presupuestacién. No

tiene restricciones de tiempo y no estd sometida a las
presiones del financiamiento.

PRESUPUESTO Y GESTION POR RESULTADOS

Desde hace casi tres décadas, la gestién publica tiende
a la articulacién del presupuesto con la gestién para
resultados (GpR). El presupuesto para resultados (PpR)
es aquel que incluye la celebracién de contratos entre
el gobierno y los organismos (ministerios o agencias del
gobierno), vinculando el aumento en la asignacién de
recursos a un organismo con un incremento en la pro-
ductividad o en los resultados logrados (Shick, 2001).
Este acuerdo puede ser muy formal, como en el caso de
algunos paises (Reino Unido, Nueva Zelanda, Australia,
Chile), o puede ser implicito: se definen los objetivos y
metas y se asigna el presupuesto que se estima adecua-
do para lograrlos. Este es el sistema que predomina en
la mayor parte de los paises. Para poder comprometer
ciertos resultados, los organismos deben realizar un
proceso de planificacién estratégica.

La GpR puede definirse como el modelo que propo-
ne la administracién de los recursos publicos centrada
en el cumplimiento de las acciones estratégicas defini-
das en el plan de gobierno, en un periodo de tiempo
determinado (Makon, 2000).

¢Cudles son los objetivos buscados por un PpR?
En primer lugar, la “claridad estratégica”: identificar
con precisién cudles son los objetivos prioritarios del
gobierno en el mediano plazo y concentrar recursos pa-
ra su logro. En segundo lugar, la transparencia: brindar
informacién al ciudadano sobre dichos objetivos y com-
prometerse a lograrlos.

LA FLEXIBILIDAD DEL PRESUPUESTO

El margen de maniobra con que cuentan los gobiernos,
es decir, la posibilidad de priorizar ciertos destinos para
el gasto publico, depende del grado de flexibilidad que
tenga el presupuesto, en relacién con el gasto o con los
ingresos.

La posibilidad de los gobiernos de plantear el logro
de nuevos objetivos es seguida en forma inmediata por
el andlisis de la posibilidad de financiarlos con el nivel
de gasto existente o con su ampliacién. En general, se



afirma que el gasto publico es muy poco flexible: esta
dirigido principalmente al pago de remuneraciones de
los funcionarios, inamovibles en la mayor parte de los
paises y a los gastos de funcionamiento que no sue-
len ser faciles de disminuir (pues estan, en gran parte,
formados por gastos sociales, como medicamentos
y alimentacién). El gasto en inversion es, pues, el mas
flexible y apropiado para ser reasignado a nuevos pro-
yectos. Lamentablemente, también es el que suele
disminuir cuando es necesario bajar el gasto publico y,
en muchos casos, estd destinado a proyectos de cardc-
ter permanente (mantenimiento rutinario), por lo cual
la parte del gasto publico total que es posible destinar a
nuevos proyectos es limitada.

LAS INFLEXIBILIDADES

Existen en los presupuestos ciertos compromisos de

tipo legal y contractual que los gobiernos deben en-

frentar. En algunos trabajos recientes, se denominan
inflexibilidades a los compromisos que limitan la dis-
crecionalidad del gobierno en el corto plazo, en relacién
con la modificacién del gasto o con los recursos. Los
rubros claramente inflexibles son los pagos de la deuda

y los servicios personales, es decir, pagos de pasivida-

des, salarios y demds pagos necesarios para sostener la

burocracia del Estado.

Pero, ademds, existen otro tipo de partidas presu-
puestarias fijadas por leyes o decretos. Se distinguen
tres tipos de “inflexibilidades” (Echeverri et al, 2006):
i) Inflexibilidades en el gasto, que determinan la obli-

gacion de cumplir con un cierto gasto;

ii) Inflexibilidades del ingreso, o Rentas de Destinacion
Especifica, que determinan una fuente de financia-
miento atada a un uso especifico; y

iii) Un grupo formado por otras inflexibilidades, en
particular los recursos parafiscales y las exenciones
tributarias.?

Las inflexibilidades presupuestarias tienen efectos
enel nivel macroeconémico porque no permiten adecuar
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las magnitudes fiscales segtn la coyuntura econémica
y, por lo tanto, dificultan su accién estabilizadora. En
general, alientan las tendencias incrementalistas del gas-
to publico y presionan para el aumento persistente de
la deuda publica.

Si bien es cierto que las inflexibilidades garantizan
que parte del gasto publico atienda de manera estable
a ciertos servicios o funciones esenciales, mas alld de
los avatares de la politica, no siempre es posible ase-
gurar que estén dirigidas a los servicios prioritarios. En
efecto, muchas veces las inflexibilidades estan consti-
tuidas por rentas destinadas a funciones de relevancia,
como la educacién o la salud, a las cuales el legislador
ha querido asegurar la provision de recursos. Pero una
gran cantidad de las inflexibilidades son el resultado de
la capacidad de presién de ciertos grupos de interés
(rent seeking).

Ademds, las rentas destinadas, las transferencias y
los fondos especiales generan una considerable comple-
jidad en el presupuesto y dificultan la definicién clara de
las politicas publicas, asi como la evaluacién del monto
de recursos aplicado a diferentes funciones o a las dife-
rentes regiones del pafs.

LA EVALUACION DE LA GESTION

En el presupuesto tradicional, una suma de dinero es
entregada a un organismo para que la gaste en ciertos
insumos o recursos.

El presupuesto tradicional informa, por ejemplo,
acerca de qué insumos utilizan o cudnto gastan en insu-
mos los organismos publicos. El control presupuestario
tradicional vigila la legalidad de los actos y que el gasto
se encuentre dentro de los limites autorizados.

En el PpR, los organismos reciben recursos para
gastar en insumos con el fin de generar un cierto volu-
men de productos previsto. Esos productos, a su vez,
generaran ciertos resultados en la sociedad.

El PpR brinda informacién adicional, por ejemplo,
qué se produce en los organismos publicos, quién

3. Los recursos parafiscales son aquellos que perciben algunas entidades privadas o de propiedad mixta con un fin especifico: fondos especiales, empresas privadas
de capital publico, entre otros. Las exenciones tributarias constituyen un subsidio asignado a particulares a partir de no cobrarles algunos impuestos.
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produce los bienes publicos, cuantos bienes se produ-

cen, qué resultados se planea lograr con ellos, cudnto

cuesta lograr dichos resultados.

Al definir en forma cuantificada las metas en re-
lacién con los productos y con los resultados que se
espera lograr, es posible medir sus logros y evaluar su
desempenio.

Para ello, se utilizan indicadores de gestién. Estos
brindan informacién a través de una medicién cuanti-
tativa respecto del logro o el resultado en la entrega de
los productos (bienes o servicios) generados por una
institucion, y pueden cubrir sus aspectos cuantitativos
o cualitativos.

Los indicadores pueden ser de distinto tipo:

i) Eficacia: miden el grado de cumplimiento de los
objetivos institucionales y pueden indicar, ademds,
la efectividad en el logro de los objetivos buscados.
Es posible cuantificar con relativa facilidad los vo-
limenes de productos o servicios entregados por
una institucién como el ndimero de prestaciones
entregadas, la poblacién atendida o la cobertura de
los programas. Mds complejo resulta, en cambio,
evaluar el desempefio sobre la base de indicadores
ligados a resultados que la organizacién controla
sélo indirectamente, los cuales estdn sujetos a un
conjunto de influencias externas, como la recau-
dacioén, el nivel de pobreza o el crecimiento de las
exportaciones;

i) Economia: mide la capacidad de la institucién para
obtener sus recursos y movilizarlos para la conse-
cucioén de sus objetivos. En algunas instituciones se
vinculan a la capacidad de autofinanciamiento o a la
recuperacion de préstamos;

iii) Eficiencia:describelarelacién entre dos magnitudes,
el resultado o producto entregado y los insumos o
recursos utilizados en su generacién. En general, se
pueden obtener mediciones de productividad fisica
relacionando el nivel de actividad;

iv) Calidad de servicio: se refiere a la capacidad de la
institucién para responder en forma rdpida y directa
a las necesidades de sus usuarios;

v) Impacto: efecto que el logro de la meta produce en
la sociedad. En general implica comparar con un
grupo de control y requiere de instrumentos més
sofisticados y de interpretaciéon mds compleja.

Los resultados de la evaluacién informados al Parla-
mento y al ciudadano constituyen la base de la rendicién
de cuentas sobre los resultados de la gestién publica
(accountability), que aportan transparencia a la gestién
del gobierno e incrementan el grado de comunica-
cién entre el Estado y el ciudadano. Existe una tendencia
generalizada de los ciudadanos a establecer un ma-
yor control social sobre el gobierno: no sélo quieren
saber cudnto se gasta sino también qué se hace con lo
que se gasta.

La evaluacién serd utilizada para revisar la plani-
ficacion del gobierno, los planes estratégicos de los
organismos y la asignacién presupuestaria. Los resulta-
dos de la evaluacién deberian alimentar un sistema de
incentivos orientador de la gestion interna de los orga-
nismos, asignando premios y castigos, individuales o
colectivos. La evaluacién permite responsabilizar a los
directores publicos por los resultados logrados en su
gestion. Este tipo de atribucién de responsabilidad es
adecuada para organismos auténomos (agencias) con
gestion de tipo gerencial y no parece apropiado para
organizaciones publicas con estructuras burocraticas
tradicionales (Echebarria, 2005).

En términos generales, es posible afirmar que el
esfuerzo realizado en la ultima década para introducir
en la administracién la GpR ha proporcionado algu-
nos avances (informacién sobre resultados, definicién
de objetivos y medicién de indicadores, sistemas in-
tegrados de contabilidad, mayor disponibilidad de
informacion a través de Internet). Sin embargo, la capa-
cidad de gestion y evaluacién por resultados sigue
siendo insuficiente por la debilidad de los sistemas
de informacion, la poca utilidad de los mecanismos de
control, el insuficiente uso de los informes de evaluacién
y las escasas consecuencias de los resultados de la
evaluacién (Schick, 2001).



La cultura de control imperante en los organismos
responsables de las finanzas publicas dificulta avanzar
por el camino de la GpR. Tradicionalmente, el control
centralizado se basa en la desconfianza y eso genera
una orientacién negativa en la evaluacién de las de-
cisiones de los directivos publicos. A su vez, como
respuesta, existe una actitud defensiva en los orga-
nismos sectoriales y el argumento reiterado de que la
escasez de los recursos asignados por el gobierno cen-
tral es lo que explica los magros logros. La demanda
por mds funcionarios y mayores recursos estd en la base
de casi todas las explicaciones sobre el desempefio de
los ministerios.

Una dificultad adicional en la implantacién de este
tipo de sistema radica en que supone que los gobiernos
disponen de sistemas de contabilidad analitica que di-
ferencian los costos fijos de los costos variables de los
servicios y pueden calcular el costo total de produccién
de un cierto volumen deseado de bienes o servicios.
Poco se ha avanzado en este camino y no tanto por ra-
zones técnicas como burocréaticas, como sefiala Schick,
los organismos no se sienten cémodos descompo-
niendo su trabajo en productos unitarios y tampoco
calculando sus presupuestos en base a los niveles de
produccién previstos. Sin embargo, se debe prever
que vendré la hora de la presupuestacién basada en los
resultados. Los progresos de la medicién y de la cuan-
tificacion de los productos y las exigencias de eficiencia
y de calidad de la oferta de servicios obligardn a los
gobiernos a otorgar los créditos presupuestarios sobre
esta base.

AUTONOMIA DE GESTION Y DESCENTRALIZACION
COMO INCENTIVOS AL BUEN DESEMPENO

Las experiencias de reforma realizadas en varios paises
de la OCDE han mostrado que el aumento de la auto-
nomfa de gestién en el nivel operativo, combinado
con marcos fuertes, pero predecibles, de restriccién del
gasto, constituye un incentivo clave para mejorar el
desempefio. Dar a los ministerios mds responsabilidad
individual para la asignacién de recursos crea incentivos
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para reasignar el gasto dentro de un presupuesto con
limites y aumenta la GpR. En este mismo sentido, los
procesos tendientes a aumentar la autonomia de las
decisiones en el nivel regional han permitido lograr ges-
tiones financieras mas cuidadosas en relacién con el
gasto y mds eficaces en cuanto al logro de resultados.
También es cierto que para algunos pafses en desarro-
llo la combinacién de muy poca autonomia y demasiada
restriccion presupuestaria ha llevado a resultados cre-
cientemente pobres, en particular, en relacién con el
desempefio estratégico y con la eficiencia y efectividad
de los programas y servicios. La separacién de politica,
planificacién y presupuesto ha tenido consecuencias
negativas y ha debilitado la capacidad de los gobiernos
para definir nuevas prioridades estratégicas y de rea-
signacién del gasto (Banco Mundial, 1998.).

PRESUPUESTO POR PROGRAMAS Y PPR

El nuevo concepto de PpR, asociado a la plan ficacién
estratégica, no debe confundirse con el antiguo con-
cepto de presupuesto por programas caracteristico de
la planificacién centralizada de la década de 1960.

El PpR asigna el presupuesto a organizaciones que
definen planes estratégicos en los cuales se expresan las
metas y objetivos de politica acordados con el gobierno.
Si bien es una experiencia que varios paises inician a
principios de 1990, el antecedente mds explicito es el
Acta de Desempefio y Resultados del Gobierno (Gover-
nment Performance and Results Act) de Estados Unidos
de 1993. Las actividades desarrolladas permiten identifi-
car los requerimientos presupuestarios necesarios para
el logro de una determinada meta. Es una propuesta de
gestion gerencial que trata de encontrar el método més
eficiente de lograr un objetivo determinado y la efica-
cia de los organismos (agencias). Se trata de dar mayor
autonomia de gestién a los servicios publicos a cambio
del logro de ciertos resultados que deben ser medidos
en su eficacia, eficiencia y calidad.

En cambio, el presupuesto por programas define
la asignacion presupuestaria para diferentes politicas
que compiten entre si. Los objetivos son variables y el
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propésito del sistema no es gerencial, sino de asignacién
de recursos. Requiere medir eficacia, productos y re-
sultados, y la identificacién de los costos unitarios de
produccién como una forma de estimar los requeri-
mientos de recursos de cada politica. Es un sistema que
fue exportado a los paises en desarrollo en la década
de 1960 y que tuvo escaso éxito en su implementacién.
Las criticas van desde su rigidez para responder a un
cambio de politicas, hasta la necesidad de realizar
reformas de la capacidad de gestion publica antes de
implantarlos. En general, se trata de un largo proceso
que genera profusa informacién que no era utilizada,
salvo en el momento de la aprobacién y durante la ren-
dicién de cuentas. Ademds, el presupuesto asignado a
programas presupuestarios no reflejaba estrictamente
los planes sectoriales, por lo cual no permitia conocer el
impacto futuro sobre dichos sectores de las asigna-
ciones que se hacian en el presente. No aumentaba
ni la eficiencia ni la eficacia en relacién con el presu-
puesto tradicional, el criterio de cumplimiento result6
ser tan formal como en el presupuesto tradicional,
no importaban los resultados y no se podia identificar
qué programas tenfan resultados favorables o desfa-
vorables, para anularlos o modificarlos (Diener, 2005).
Por lo tanto, los programas tendfan a permanecer inal-
terados salvo cuando se requerian nuevos recursos, de
manera que resultaba un el sistema funcional al presu-
puesto incremental.

¢Como transformar la vieja técnica del presupuesto
por programas en un PpR? La clave de la articulacién
entre ambos métodos es lograr que exista responsabi-
lidad de una organizacién y, en particular, del director
de esa organizacién, por el logro de los objetivos de un
programa. Para que se pueda hacer responsable a
un director es necesario que tenga la posibilidad de to-
mar decisiones con cierto grado de autonomfa (que sea
ordenador del gasto, por ejemplo). En tal caso, puede
comprometerse por los resultados porque si van a
depender de sus decisiones.

LAS DIFICULTADES PARA MEDIR EL IMPACTO
Larelaciénde causalidad entrelas prioridades estratégicas
del gobierno, la asignacién de recursos presupuestarios y
los resultados es, en general, sumamente débil. Esto se
debe, en parte, porque varios programas pueden afectar
ciertos resultados o porque los programas complejos no
dependen solamente de la accién del gobierno sino de
otras instituciones y de las condiciones culturales y socia-
les de las personas a las que van dirigidos.

Esta causalidad débil ha llevado a considerar a las
metas estratégicas o metas del gobierno como sefiales
direccionales o lineamientos estratégicos, sin establecer
ninguna relacién de causalidad con la asignacion de re-
cursos. A pesar de la debilidad, es util tratar de identificar
esos nexos de causalidad y estimar el costo de los progra-
mas desarrollados. Por ejemplo, aunque la tendencia del
indicador no le pueda ser imputada, el gobierno debe
saber si la tasa de mortalidad infantil aumenta o disminu-
ye y debe saber cudnto estd gastando en los programas
que pueden estar influyendo en este resultado, para to-
mar medidas apropiadas en respuesta a los datos.

La definicién de los problemas constituye la base del
PpR. Se entiende por problema la diferencia entre la si-
tuacién actual y la situacién deseada del organismo. Esta
discrepancia puede consistir, por ejemplo, en una per-
cepcién de insuficiencias en los medios para alcanzar la
misidn institucional, o en una conceptualizacién inade-
cuada de la misién, que no refleja ya la actividad real que
se debe desarrollar para satisfacer las actuales demandas
sociales sobre el organismo. La situacién deseada, como
norte de los esfuerzos de la institucidn, describe un con-
junto de condiciones optimizadas de funcionamiento de
la organizacién. Su papel en el ejercicio de planificacién
es el de guia o referencia de “gran vision” para el disefio
de las actividades que, desde el presente, la institucion
pretende desplegar en el terreno operacional.

También es posible sefialar el argumento contrario,
si el gobierno no sabe cudles son sus prioridades no hay
manera de que el presupuesto las refleje.



La reforma presupuestaria en el nivel microeconémico

EL PRESUPUESTO OPERATIVO

El presupuesto operativo constituye el nivel micro-
econdémico del presupuesto. El presupuesto operativo
determina la cantidad, calidad y el costo real de los
productos y servicios que el sector publico pone a dis-
posicién de los ciudadanos, y los ciudadanos conocen
su gobierno a través de los servicios que reciben de su
parte. A pesar de que pueda parecer que tiene pretensio-
nes modestas, el presupuesto operativo es importante
porque afecta las relaciones entre los ciudadanos y el
gobierno.

En la dimensién micro, el presupuesto se convierte
en un mecanismo de programacién econémica y social
que permite materializar, en el corto plazo, las politicas de
mediano y largo alcance. Ademds, es un instrumento de
gobierno, por cuanto las actividades, productos y metas
anuales son factibles de ser plasmadas presupuestaria-
mente. También es un instrumento de administracién,
al permitir a cada dependencia o nivel de ejecucién no
sélo el conocimiento de los medios y metas propios, si-
no la naturaleza y magnitud de los bienes y servicios a
los cuales contribuye con su participacién.

EL PRESUPUESTO DENTRO DE UN MARCO PLURIANUAL
En la mayor parte de los paises el presupuesto se elabora
anualmente (entre los paises estudiados, sélo Uruguay
tiene un presupuesto plurianual, que corresponde a
un periodo de gobierno). El presupuesto anual tiene
la ventaja de la flexibilidad y ductilidad para adaptar-
se a los cambios de situacién, pero tiene la desventaja
de generar cada afio una discusién que puede cambiar
el rumbo estratégico del pafs. El presupuesto plurianual
tiene la ventaja de acompafiar el plan de mediano plazo,
pero puede tener la desventaja de generar rigidez.

A MODO DE SINTESIS

El proceso presupuestario se puede convertir en una
herramienta para resolver, en forma simultdnea, pro-
blemas de disciplina y solvencia fiscal y de asignacion
de recursos en el mediano plazo para las prioridades
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estratégicas de los gobiernos, y para promover la efi-

ciencia y eficacia de los servicios publicos. Para ello,

debe mantener el equilibrio y avanzar en los tres niveles

—macro, meso y micro—, como muestra el Gréfico 2.

Cada nivel tiene también asociado un producto:

« Responsabilidad fiscal;

« Plan estratégico;

« Presupuesto y resultados esperados;

« Equilibrio fiscal;

« Asignacion presupuestaria estratégica seguin prio-
ridades;

- Eficaciay eficiencia en el uso de los recursos.

Cada nivel brinda informacién que deberd ser mo-
nitoreaday evaluada para lograr identificar si la gestion
estd siendo eficaz, eficiente y si atiende de manera
adecuada a las expectativas del ciudadano.

Grifico 2. PpR: niveles macro, meso y micro

« Productos,
metas, indicadores

Plan de gastos
de mediano plazo,

COmMpromisos y resultados
fiscales « Plan de
inversiones
Reglas de Plan
responsabilidad estratégico
fiscal
Ingresos

y gastos en insumos,
productos, metas y resultados

Presupuesto

Fuente: Elaboracién propia.

Las reformas presupuestarias se han centrado,
hasta ahora, en la disciplina presupuestaria en el ni-
vel agregado y en la eficiencia en la gestidn operativa,
es decir, en los niveles macro y micro. Sin embargo, al
disefiar la reforma presupuestaria no se ha prestado su-
ficiente atencién a la necesidad de mejorar la capacidad
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de gestion estratégica y a la adaptacion de las politicas
publicas. Informes destacados del ministerio de Finan-
zas de Suecia ponen de manifiesto que las ganancias en
eficiencia (efficiency gains) por mayor productividad son
mucho menores que las ganancias proporcionadas por
cambios en las politicas publicas (system gains), aunque
reconocen que son mis dificiles al requerir un liderazgo
enérgico e innovador.

Los estudios realizados sefialan que existe un au-
mento del volumen de indicadores utilizados en la
gestién publica, pero que inciden esencialmente en tér-
minos de productos (outputs) més que en términos del
impacto (outcomes).

Asimismo, cada vez mds la implementacién de po-
liticas publicas requiere la interaccién del Estado con
otras organizaciones diferentes. Esto requiere conse-
guir la coordinacién sin poder utilizar la verticalidad
jerdrquica tradicional. En un enfoque de responsabili-
dad por resultados aparecen problemas adicionales
(que en Reino Unido se denominan wicked problems):
los problemas de tipo transversal que atraviesan las
organizaciones.

Cinco experiencias de planificacién
estratégica y presupuesto en América Latina

En este apartado se analizan algunos aspectos de los
disefios institucionales y las experiencias aplicadas en
el caso de cinco paises: Brasil, Colombia, Guatemala,
México y Uruguay. Comparar las experiencias conlleva
la dificultad de que, a pesar de ser parecidas, presentan
caracteristicas propias y no siempre es adecuado hacer
generalizaciones. En los tltimos afios, estos pafses han
desarrollados transformaciones en sus procesos de pre-
supuesto y de rendicién de cuentas tendientes a utilizar
en forma creciente la planificacion estratégica como
instrumento de mejora de la gestién publica y de acer-
camiento del gobierno al ciudadano.

Las innovaciones en el nivel macro

EL sisTEMA POLITICO

Todos los paises analizados tienen un sistema politico
presidencialista y, con la excepcién de Uruguay, en to-
dos los casos el presupuesto es anual. Salvo el caso de
México donde el periodo de gobierno es de seis afios y
en Uruguay donde es de cinco afios, en el resto de los
paises, es de cuatro afios.

La existencia de un sistema presidencialista genera
mayores tensiones en la instancia de discusién pre-
supuestaria. En general, en los paises anglosajones,
donde el sistema politico es parlamentario, las deci-
siones son tomadas por el Gabinete de ministros bajo
“responsabilidad colectiva, la propuesta de presupuesto
es sometida al parlamento, que puede realizar cambios.
Estos cambios deben ser aprobados en votacién; en
general, esa eleccién es ganada por el oficialismo que
apoya el proyecto enviado por el Poder Ejecutivo. En ca-
so de que gane la oposicién, y el presupuesto aprobado
no tuviera el acuerdo del Poder Ejecutivo, se entiende
que no existe voto de confianza y se debe llamar a elec-
ciones” (Craig y Manoel, 2002).

LAS NORMAS DE RESPONSABILIDAD FISCAL
Todos los paises analizados han establecido normas
legales con compromisos en términos fiscales. En el
Cuadro 1 se presentan algunos alcances de estas nor-
mas. En dos paises, Uruguay y Guatemala, no existen
leyes de responsabilidad fiscal. En el caso de Uruguay,
se incluyen, en forma creciente, normas de este tipo en
las ultimas leyes de presupuesto. En México, estas se
establecen, a partir de 2006, en el Capitulo Il de la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.
La Ley de Responsabilidad Fiscal establecida en
Brasil es la de mayor alcance en relacién con la amplitud
de su aplicacién.* Es aplicable a las tres esferas guberna-
mentales (gobierno nacional, provincias, distrito federal
y més de 5.500 municipalidades) y a los tres poderes

4. Véase Ley de Responsabilidad Fiscal, disponible en: http://federativo.bndes.gov.br.



(Ejecutivo, Legislativo y Judicial). El alcance es amplio
y llega incluso a las fundaciones, los organismos autér-
quicosy las empresas estatales. Es un cédigo de buenas
conductas de finanzas publicas, compuestas por indi-
cadores a ser respetados, limites de endeudamiento,
gasto en relaciones humanas, reglas de conduccién y
sanciones monetarias y penales para quien no los cum-
ple. Aunque no puede tener cardcter mandatario, el
gobierno federal acompania el marco macroeconémico
de mediano plazo con estimaciones de gasto para los
gobiernos subnacionales.

EL MARCO MACROECONOMICO DE MEDIANO PLAZO

En todos los paises existe un marco macroeconémico de
mediano plazo que establece el ministerio de Hacienda.
El propésito del marco macroeconémico de mediano
plazo es brindar un horizonte previsible y estable, lo
cual no es sencillo dada la inestabilidad externa a que
estdn sometidos los paises. En general, se sefiala que es
necesario establecer los limites presupuestarios en el
nivel global para varios afios con el fin de moderar las
demandas presupuestarias de los organismos en el
afio presente.

LAS REGLAS FISCALES

La mayor parte de los paises han optado por definir re-
glas fiscales que, en general, establecen cierta relacién
entre el déficit fiscal primario y el PIB. Algunos han ido
més alld, comprometiendo el endeudamiento.

En Brasil, las normas fiscales son fijadas por la Ley
de Directrices Presupuestarias, tomando en considera-
cién el afio en curso y dos afios mas. Esta ley ha sido
definida por la Cdmara de Politica Econémica, que estd
integrada por el ministerio de Planeamiento, el ministerio
de Hacienday el Banco Central. Las normas se centran en
el déficit primario y existen metas sobre endeudamiento
fijadas por el Senado con previsién de varios afios.

En Colombia, se presentan metas sobre superdvit
primario y un andlisis de sostenibilidad de la deuda.

En Guatemala, se introducen metas sobre gasto y
sobre endeudamiento.

En México, se incluyen metas sobre resultado prima-
rio en relacién con el PIB. En el Programa Nacional de
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Financiamiento del Desarrollo (ProNaFiDe) se establecen
metas de largo plazo, que incluyen el endeudamiento.

Finalmente, en Uruguay, las metas fiscales son es-
tablecidas por el ministerio de Economfa y Finanzas en
coordinacién con la Oficina de Planeamiento y Presu-
puesto y con el Banco Central. El presupuesto actual
contiene un compromiso referido al gasto que incluye
un limite a la relacién del gasto primario con las princi-
pales variables macroeconémicas (antes sélo existian
topes a la emisién de deuda).

Los TECHOS PRESUPUESTARIOS

En general, todos los paises analizados han tenidos
dificultades para establecer cuél es la secuencia mds
|6gica entre la definicién de los limites del gasto en
el nivel sectorial y la definicién de los objetivos de las
politicas sectoriales. ¢Qué decisién debe tomarse en
primer lugar?

Si se opta por establecer topes al gasto, lo mas proba-
ble es que sélo se pueda lograr aceptando la estructura
histérica del gasto y, por lo tanto, se tiende a reprodu-
cir las prioridades del gobierno anterior. Si, en cambio,
se solicita a las entidades sectoriales que definan sus
programas sin darles ninguna pauta acerca de cudntos
son los recursos disponibles, probablemente surgirdn
demandas desmedidas que generardn un significativo
nivel de conflicto al tratar de moderarlas hacia el interior
del propio Poder Ejecutivo. Entonces, ¢cémo definir las
prioridades antes de hacer el plan estratégico?

En realidad, este dilema apunta a definir si es la
restriccion presupuestaria la que va a fijar los limites
al plan o, por el contrario, si son las necesidades expre-
sadas en los objetivos del plan las que van a definir el
nivel de gasto previsto en el presupuesto. En algunos
casos, como en Uruguay y en Colombia, en su momen-
to se dieron sefiales débiles sobre la disponibilidad de
recursos y las pretensiones de los organismos desbor-
daron las previsiones. Debid realizarse mucho esfuerzo
para que volvieran a valores acordes con los recursos
previstos. En general, la solucién del conflicto se pro-
duce en el nivel més alto del gobierno: el presidentey el
Consejo de ministros definen las prioridades y acuerdan
los techos presupuestarios por organismo.
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Cuadro 1. Responsabilidad fiscal y contabilidad global

¢Existen normas
de responsabilidad
fiscal?

Organismos
publicos que estin
fuera del presupues-
to nacional

¢Existe un clasifi-
cador comtn para
todos los organismos
del presupuesto?

¢Existe un clasifi-
cador comun para
todos los organismos
publicos?

¢Existe un sistema
integrado que per-
mita informar sobre
la totalidad del gasto
publico?

Si.

Ley de Responsabili-
dad Fiscal.

Ley anual de
Directrices
presupuestarias.

En el nivel federal,
empresas publicas
no dependientes del
tesoro nacional.

Auténomos en rela-
cién con el Estado
federal: estados y
municipios.

Si.

Ley de Responsabili-
dad y Transparencia
Fiscal.

Empresas industria-
les y comerciales del
Estado (financieras
y no financieras).

Banco de la Republi-
ca (Banco Central)

y otras entidades
auténomas del nivel
territorial.

Contribuciones
parafiscales admi-
nistradas por
entidades que no
formen parte del
PGN.

S8

No.

Entidades descentra-

lizadas autébnomas y
municipalidades.

Si.

Si.

No. En fase de
implementacién.

Si.

Capitulo IT del Titu-
lo de la Ley Federal
de Presupuesto y
Responsabilidad
Hacendaria 2006.

En el nivel federal,
so6lo el Banco de
México y algunas
empresas publicas.

Auténomos en rela-
cién con el Estado
federal: estados y
municipios.

Si. En el nivel
federal.

Si. En el nivel fede-
ral, excepto para el
Banco de México.

Si. Sistema Integral
de Informacioén de
los Ingresos y Gasto
Publico.

Si.

En el presupuesto.

Empresas industria-
les y comerciales del
Estado (financieras
y no financieras)

Bancos publicos y
entidades del nivel
territorial (gobiernos
departamentales
auténomos).

Fondos de terceros
administrados

por organismos
del presupuesto
nacional.

Si.

No.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de encuestas a funcionarios de los distintos paises.




LA INTEGRALIDAD DEL GASTO

Los paises con organizacion federal parecen ser los que

han logrado mayor integralidad en relacién con las en-

tidades publicas comprendidas en el presupuesto.

Tanto en Brasil como en México se ha avanzado
para desarrollar un clasificador comun para todos los
organismos del presupuesto en el nivel federal. En am-
bos casos, se integran algunas empresas publicas. En
el caso de Brasil, se logré la completa unificacién del
clasificador en el nivel nacional y se atribuye a este logro
la posibilidad de integrar en forma completa el plan y el
presupuesto.

En los demés paises, estd planteado en forma expli-
cita el propésito de articular sistemas de informacién
que relacionen el presupuesto nacional con las empre-
sas publicas y los gobiernos subnacionales, con el fin
de lograr registrar ingresos y egresos publicos en el
nivel global en tiempo real.

Para poder integrar la informacién ha sido funda-
mental el esfuerzo que se ha realizado en implantar los
sistemas de informacién integrados, en los que la infor-
macidn es incorporada en forma descentralizada:

« En Brasil, el Sistema Integrado de Administracion
Financiera (SIAFI) y el Sistema Integrado de Datos Pre-
supuestarios (SIDOR, por su sigla en portugués);

« En Colombia, el Sistema Integrado de Informacién
Financiera (SIIF) y el Sistema de Informacién Guber-
namental (SIGob);

« En Guatemala, el Sistema Integrado de Administra-
cién Financiera (SIAF), el Sistema de Informacién
Gubernamental (SIGob) y el Sistema Nacional de
Inversién Publica (SNIP);

«  En México, el Sistema Integral de Control de la Gesti6n
Presupuestaria (SICGP), el Sistema de Informacién
Gubernamental (SIGob) y el Sistema de Metas Pre-
sidenciales;

« En Uruguay, el Sistema Integrado de Informacién
Financiera (SIIF), el Sistema de Informacién Pre-
supuestaria (SIP), el Sistema de Evaluacién del
Desempefio (SEV) y el Sistema de Informacién y
Seguimiento de la Inversién (SISI).

Los Proyectos de Infraestructura Productiva de Lar-
go Plazo (Pidiregas), en México, existen desde 1995 y
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surgen como un instrumento de financiamiento de largo
plazo de los gobiernos, independiente de las institucio-
nes financieras o bancarias. Se sefala que los Pidiregas
han permitido al gobierno federal realizar operaciones
financieras fuera del presupuesto. La inversién publica
que surge del contrato con privados, se denomina inver-
si6n impulsada por el sector publico.

En Brasil, se establecieron por ley, en 2004, las Socie-
dades Publico-Privadas (PPP, por su sigla en portugués),
un sistema de inversién privada bajo orientacién del
Estado. Se entiende que se trata de aumentar la can-
tidad y calidad de los servicios prestados y mejorar el
desempefio en las operaciones de inversién en la medi-
da en que estas van a depender del retorno econémico
para el socio privado. Las PPP se orientan, en especial,
a financiar proyectos de infraestructura como puertos,
carreteras o vias férreas.

Las innovaciones en el nivel meso: la asignacién
de recursos a resultados

Los PLANES ESTRATEGICOS

En todos los pafses que se analizan se desarrollaron pro-
cesos de planificacion estratégica tendientes a identificar
objetivos de mediano plazo (en general, un periodo
de gobierno) que daban orientacién estratégica a la
gestién gubernamental. En el Cuadro 2, pueden obser-
varse sus principales caracteristicas en cada pais.

Se observa que, salvo en el caso de Brasil, donde exis-
te un ministerio de Planificacién, en los demds paises la
planificacion es realizada por un organismo vinculado
a la Presidencia (Direccion, Asesorfa o Secretarfa, segtn
el caso) y se encuentra separada del proceso de presu-
puestacién que estd a cargo del ministerio de Finanzas.

La definicién de los principales objetivos estraté-
gicos del gobierno ha sido una preocupacién que, en
general, estd vinculada a la identificaciéon de las metas
del presidente. En el caso de Colombia, Guatemala y
Uruguay, los programas prioritarios se seleccionaron
a partir de los programas de gobierno. En el caso de
Brasil y de México, se han desarrollado acciones de ma-
yor envergadura y se ha dado participacién a diferentes
actores sociales.
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¢Cémo es el proceso de integracion entre el plan
y el presupuesto? El plan y el presupuesto se pueden
articular en el momento de la formulacién, como esti-
maciones previas de gastos y productos a alcanzar, o
en el momento de la ejecucién, cuando se verifica cudl
es la efectiva asignacién de recursos y los resultados
realmente logrados. En general, en todos los paises se
han logrado una mayor articulacién en el momento de la
formulacion que en el de la ejecucién.

En Brasil, se definen los planes a desarrollar en las
diversas regiones y se identifican los proyectos de inver-
sién, calculando sus costos y la relacién costo-beneficio.
Para ello, se toman en cuenta las prioridades estableci-
das en el Plan Plurianual (PPA) para un periodo de cuatro
afios, las directrices presupuestarias contenidas en la
Ley de Directrices Presupuestarias, y las restricciones de
recursos fijados por el ministerio de Planificacién para
cada ministerio y organismo. Estos ultimos preparan
sus propuestas y las envian al ministerio de Planifica-
cién. Este es quien analiza y verifica la adecuacion de la
orientacion estratégica a las prioridades definidas en el
PPA, a las directrices y a |as restricciones cuantitativas en
relacién con metas y con recursos fiscales, consolidando
la propuesta para ser enviada al Congreso nacional. La
caracteristica mds importante de la planificacién en
Brasil es que, aunque estructurado sobre la base de
los programas del gobierno, el plan apunta a cambiar la
sociedad, como sefiala Shick (2005). El plan es compre-
hensivo, cubre todos los proyectos que involucran gasto
publico y constituye, efectivamente, un presupuesto mul-
tianual que se orienta al desarrollo nacional y no sélo al
mero financiamiento de los programas en curso.

En Colombia, la articulacién entre presupuesto y
Plan Nacional de Desarrollo (PND) se realiza a través
del Plan Nacional de Inversiones, el cual especifica el
gasto total de inversién en términos reales del gobierno
central, los establecimientos especiales, los departa-
mentos y municipios y las entidades publicas del sector
no financiero para un plazo de cuatro afios. Se consi-
dera que la inversién es la herramienta bdsica para
poner en marcha el desarrollo del PND y, por ello, se
separa el presupuesto corriente o de funcionamiento y
el presupuesto de inversién. El primero es potestad del

ministerio de Hacienda y el segundo de la Direccién
Nacional de Planeacién (DNP). En relacién con el pre-
supuesto anual, el Plan Operativo Anual de Inversiones
(POAI) especifica las sumas anuales asignadas a los
proyectos de inversion incluidos en el presupuesto,
las cuales deben ser coherentes con las cifras del Plan
Nacional de Inversiones. La negociacién sustancial de
la distribucién del presupuesto se da, en consecuencia,
en los gastos de inversién, y es aqui donde juega su
papel mas importante la DNP. La DNP, junto con el
Consejo Nacional de Planeacion de la Politica Econémi-
cay Social, con el apoyo del Presidente de la Republica,
ejerce la funcién de maximo orientador de la planifi-
cacion nacional y el coordinador central del Sistema
Nacional de Planeacién. Los ministros y los directores
de los departamentos administrativos establecen me-
tas para el afio en curso y para los cuatro afios del plan
sobre la base de determinados objetivos de politicas
sectoriales. Luego, en la ejecucién, se monitorea se-
mestralmente el avance de las metas, para que cada
entidad lleve un control periédico de su gestion vy,
también, para redistribuir recursos y retroalimentar la
planificacion.

En Guatemala, la vinculacién entre plan y presupues-
to se realiza a partir de un presupuesto multianual,
correspondiente a un periodo de tres afios, basada tan-
to en la disponibilidad de recursos —definida a partir
de la deduccién de los gastos rigidos o inflexibles— co-
mo en la estimacién de los costos de las prioridades
de politica del gobierno. El presupuesto multianual
exige que cada entidad cuente con un Plan Estratégico
de Mediano Plazo (PEMP), de manera que los Planes
Operativos Anuales (POA) resultan ser la expresion
anual del PEMP. El plan estratégico se elabora en el ni-
vel de los programas de las unidades ejecutoras. Luego,
se identifica un conjunto de proyectos o programas
prioritarios tomando como base el programa de gobier-
no, se definen sus objetivos estratégicos y operativos y
se determinan las metas a alcanzar para cada programa
de gasto. Los proyectos de inversidn a veces estan asig-
nados a metas, pero a veces no. Por ejemplo, una parte
importante de la inversidén correspondiente a algunos
organismos, como los de educacién, esta asignada al



ministerio de Obras Publicas. Los proyectos se presu-
puestan anualmente y deben estar contenidos en el
Plan de Inversiones de Mediano Plazo (SNIP).

En México, el PND contiene objetivos rectores con
una vigencia de seis afios, es decir, un periodo de go-
bierno. A pesar de que cada gobierno podria modificarlo,
en general, se realizan pocos cambios desde 1982. Los
objetivos rectores se retoman para el plan anual que sir-
ve de base al presupuesto, ya que los objetivos y metas
presupuestarias responden a ellos. Sin embargo, los in-
dicadores del presupuesto de gastos de la Federacién
estdn més o menos contenidos en el PND, debido a
que existen metas e indicadores de programas de los
cuales son responsables varias unidades. En estos ca-
sos, es muy dificil analizar qué parte de los recursos
utilizados por el programa ha sido aportado por cada
unidad ejecutora. En cambio, en el caso de los proyec-
tos de inversion resulta mds claro identificar qué unidad
es responsable y es mds fécil analizar el costo de las
metas. Existen varios sistemas de planificacién y no
hay un 4rbol de metas que permita que queden claras
las relaciones entre ellas o entre los organismos que las
proponen. Por ejemplo, las metas presidenciales no ne-
cesariamente salen del PND. En realidad, la existencia
de varios sistemas responderia a la necesidad de dife-
rentes dreas de contar con informacién especifica en
relacion con los temas y con la oportunidad. Sin embar-
go, se entiende que se requeriria poder hacer un andlisis
transversal y para ello los sistemas deberian estar inte-
grados de alguna manera.

En el caso de Uruguay, el presupuesto es plurianual
pero no se ha logrado una articulacién clara y perma-
nente con la planificacién. El ministerio de Economia'y
Finanzas define los techos de gasto global segtin la pro-
gramacién macroecondmica y el Poder Ejecutivo define
las asignaciones por organismo. Luego, los organismos
definen sus planes estratégicos tomando en cuenta
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los recursos disponibles, los cuales se asignan por pro-
grama. No existe un costeo preciso de las metas, salvo
en el caso que correspondan a proyectos de inversion.
En el presupuesto 2000-2004, se desarroll6 una meto-
dologfa de actividad basada en presupuesto (activity
based budget, ABB) que permitia formular el plan y el
presupuesto en forma simultdnea, asignando recursos
a objetivos, metas y centros de actividad, pero, final-
mente el presupuesto se aprobd con la formulacién
tradicional: recursos para insumos y organismos.

En suma, en todos los paises se realizaron esfuer-
zos tendientes a identificar el costo de los programas
y de las metas, con éxito diverso. Brasil es el pais que
parece haber logrado mayor integracién de presupuesto
y plan. Los planes son presentados al Parlamento, que
los aprueba, y se publican en una pagina web para po-
nerlos a disposicién del ciudadano y de los medios de
comunicacion.

Es en la ejecucién donde esa articulacién parece
mads débil. En general, no es posible identificar el cos-
to real de metas y objetivos estratégicos, salvo cuando
estdn asignadas a un proyecto de inversién. Ello dificul-
ta la posibilidad de utilizar informacién para corregir la
asignacion presupuestaria al afio siguiente y para corre-
gir el rumbo estratégico.

En la mayor parte de los pafses, el logro de resulta-
dos no da lugar a una calificacién de los organismos y
no tiene consecuencias explicitas para los organismos,
ni para los responsables o los funcionarios, salvo en el
caso de México, donde la Presidencia otorga premios a
los organismos que logran ciertos niveles de calidad e
innovacién en la gestién publica. En Brasil, Guatema-
la'y Colombia, en general, se publican los resultados
exitosos. En Uruguay, se ha implantado recientemente
un sistema de compensacién a los funcionarios por el
logro de los objetivos de su unidad ejecutora en la
Direccién General Impositiva.
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Cuadro 2. Caracteristicas de los planes estratégicos de cinco paises

Sistema
de planificacion

Organismo que
lo administra

¢<Como se seleccio-
nan los proyectos o
programas priorita-
rios del gobierno?

¢Estan definidos con
precision y claridad
los principales obje-
tivos estratégicos del
gobierno?

¢Se cuantifican los
costos de las metas
de gestion?

Sistema Sistema de Metas
de Planificaciéon de Gobierno

y Presupuesto. (SIGoD).

PPA PND

Ministerio Direcci6n Nacional

de Planificacién, de Planeamiento.
Presupuesto y

Gestion.

En el gobierno de
Cardoso, se hizo a
partir de un estudio
especifico por regio-
nes. Actualmente, se
hace sobre la base

de las carteras de
proyectos existentes.

ma de gobierno
y el PND.

S, los objetivos
estratégicos fiscales
estan fijados en la
Ley de Directrices
Presupuestarias y los
demas en los PPA.

No, s6lo cuando Si, se cuantifica

dependen de el valor previsto
un proyecto de del PND.
inversioén.

Reflejan el progra-

Si, estdn en el PND.

Sistema de Metas
Presidenciales
(SIGob).

Sistema Nacional

de Evaluacion y Ges-
tién por Resultados
(Sinergia).

Secretaria

de Planificaciéon
y Programacion
Presupuestaria.

Con base en el pro-
grama de gobierno.

Cada entidad define
sus objetivos estraté-
gicos y operativos y,
para cada programa
de gasto, define las
metas a alcanzar.

A partir de 2006
existird un presu-
puesto plurianual
que vincula plan y
presupuesto.

PND y Programa
Nacional de
Financiamiento
del Desarrollo
(ProNaFiDe).

Sistema de metas
presidenciales.

Oficina de

la Presidencia
para la Innovacién
Gubernamental.

Se establecen las
metas presidencia-
les y la Agenda de
Buen Gobierno

de la Presidencia.

Dentro del PND se
destacan, de una
manera general,
areas de interés.

La asignacion de
recursos se da en el
nivel de las activida-
des institucionales

y no de los objetivos,
metas e indicadores
que se vinculan

a esta.

Sistema de Evalua-
cion de la Gestién y
Planes Estratégicos
de Gestion (Sistema
SEV-PEG).

Oficina

de Planeamiento
y Presupuesto

de la Presidencia.

A partir de las metas
estratégicas se
seleccionan los pro-
yectos de inversion
prioritarios.

Si, a partir de los
lineamentos estra-
tégicos de gestion
(LEG) del gobierno
se definen las metas
estratégicas; son ob-
jetivos cuantificables.

Para el presupuesto
se estimo el costo
de 100 metas;
luego, habra que
comparar esta esti-
macién con el costo
de ejecucion.
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Cuadro 2. Caracteristicas de los planes estratégicos de cinco paises (continuacion)

Contenido del plan
estratégico

¢Dénde se publica
el plan?

Evaluacién
y calificacion de
resultados

Consecuencias de
los resultados de la
gestion

Lineamientos es-
tratégicos del Poder
Ejecutivo.

Objetivos de los
grandes organismos
(ministerios).

Metas.

Indicadores de
eficacia.

Costo unitario
estimado de los
productos publicos
(algunos organismos
tienen esa informa-
ci6én para su propio
uso).

www.planejamento.
gov.br.
www.sigplan. gov.br

Si, sistema de
evaluacién de los
PPA por proyecto,
por organismo y
por sector.

Se destacan y se
publica informacién
de los organismos
que han obtenido
resultados exitosos.

Lineamientos es-
tratégicos del Poder
Ejecutivo.

Objetivos de los
grandes organismos
(ministerios).

Estrategias.
Metas cuantificadas.

Indicadores de
eficacia.

Indicadores de im-
pacto de (algunos).

www.dnp.gov.co

No explicitos. El
presidente establece
comunicacién con
responsables de
resultados.

Lineamientos es-
tratégicos del Poder
Ejecutivo.

Objetivos de los
grandes organismos
(ministerios).

Metas cuantificadas.

Indicadores de
eficacia.

Indicadores de im-
pacto de (algunos).

www.segeplan.
gob.gt

Si.

Si, cuando ha sido
previsto en conve-
nios de desempefio.

Lineamientos es-
tratégicos del Poder
Ejecutivo.

Objetivos de los
grandes organismos
(ministerios).

Metas cuantificadas.

Indicadores de
eficacia.

Indicadores de
eficiencia.

Indicadores de
impacto.

Costo unitario
estimado de los pro-
ductos publicos.

www. pnd.presiden-
cia.gob.mx/
www.innova.gob.mx

Parcial. Sélo en lo
referido a innova-
ci6n y calidad

Premios y
reconocimientos a
la innovacién y la
calidad en la admi-
nistraciéon publica.

Lineamientos es-
tratégicos del Poder
Ejecutivo.

Objetivos de los
grandes organismos
(ministerios).

Metas cuantificadas.

Indicadores de
eficacia.

Indicadores de de
eficiencia.

Indicadores de
calidad (algunos).

Indicadores de
impacto (algunos).

WWW.Cepre.opp.
gub.uy

Parcial. S6lo en una
unidad ejecutora.

Premios individuales
a partir del logro de
metas de unidad
ejecutora en la
Direcciéon General
Impositiva.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de encuestas a funcionarios de los distintos paises.
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PRESUPUESTO Y PLANIFICACION EN LOS PROYECTOS
DE INVERSION
Es en los sistemas que registran los proyectos de inver-
sién del sector publico donde se ha puesto de manifiesto
en forma mas sistemdtica el esfuerzo de medir el avance
fisico en términos de productos y analizar si los resultados
son los previstos. Los proyectos de inversién constituyen
la parte medular de los PPA en Brasil, y de los PND en Co-
lombia, Guatemala y México. En todos esos paises, existe
un esfuerzo especial para identificar la asignacion regio-
nal del gasto y los resultados logrados en las diferentes
localizaciones hasta el nivel de municipios. En Brasil,
no es posible ejecutar ningtin proyecto de inversién si no
se encuentra en la programacién plurianual.

La posibilidad de generar informacién sobre proyec-
tos identificados por la zona geografica de localizacion
los convierte en un instrumento muy util para analizar el

Cuadro 3. Los proyectos de inversion y los resultados

logro de metas estratégicas del sistema de planificacién
con un enfoque territorial. El conjunto de proyectos de-
finidos como prioritarios (aproximadamente, 50) por su
impacto en el desarrollo regional constituye la médula
del PND y su seguimiento detallado permite identificar
los avances del gobierno en relacién con entidades pu-
blicas, sectores y regiones. Los programas de inversién
permiten identificar, ademads, las entidades responsa-
bles y los sectores hacia donde se canaliza el gasto.

En el caso de Brasil y México, los sistemas de in-
formacién sobre proyectos de inversién resultan muy
importantes en relacién con la planificacién estratégica.
También se observan avances muy importantes en Gua-
temala y Colombia en el sentido de entender su funcién
en forma articulada con la Direccién de Presupuesto.
En Uruguay, se estd iniciando el disefio de un nuevo Sis-
tema de Seguimiento de la Inversién (SNIG).

Sistemas de
informacion
sobre proyectos
de inversion

Organismo que
lo administra

Informacion

Evaluacion

Resultados de la
evaluacion

Sistema de Informa-
ciones Gerenciales
y de Planeamiento
(SIGPlan).

Ministerio de
Planificacién,
Presupuesto y
Gestion.

Organismos,
sectores, regiones.

Si, avance fisico.

Se destacan los
éxitos.

Seguimiento de Pro-
yectos de Inversién
(SPI).

Direcciéon Nacional
de Planeamiento.

Organismos,
sectores, regiones.

Eficacia y eficien-
cia de productos y
resultados.

Se destacan los
éxitos.

Sistema Nacional de
Inversién Publica
(SNIP).

Sinergia.

Secretaria de
Planificacién

y Programacién
Presupuestaria
de la Presidencia.

Organismos,
sectores, regiones.

Eficacia.

Redefinicién del
plan y orientacién
para el presupuesto
anual.

Cartera de Progra-
mas y Proyectos de
Inversion (PPI).

Unidad de Inversio-
nes de la Secretaria
de Hacienda y
Crédito Publico.

Organismos,
sectores, regiones.

Ex post relaciéon
costo/beneficio.
Eficacia.

Se destacan los
éxitos.
Redefinicion del
plan y orientaciéon
para el presupuesto
anual.

Sistema de informa-
cién y seguimiento
de la inversion
(SISI).

Oficina de
Planeamiento

y Presupuesto de
la Presidencia.

Organismos,
sectores, regiones.

Avance fisico.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de encuestas a funcionarios de los distintos paises.




Las innovaciones en el nivel micro:
ejecucion del presupuesto y rendicion de cuentas

SISTEMAS DE INFORMACION SOBRE EJECUCION

DEL PRESUPUESTO

Para poder integrar la informacién ha sido fundamen-
tal el esfuerzo realizado en implantar sistemas que
permiten el registro de ingresos y gastos en tiempo
real. Estos sistemas, en general, estdn asociados a un
sistema de informacién de presupuesto que consigna
los ingresos y los gastos previstos en la formulacién pre-
supuestariay, luego, los ingresos y los gastos ejecutados
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efectivamente, con subsistemas especificos para los
proyectos de inversion. El ingreso de informacién al
sistema es realizado por los organismos en forma des-
centralizada y, después, la informacién es compilada
y controlada en el nivel central por las Direcciones de
Contabilidad y de Presupuesto.

En Guatemala, el SIAF registra el presupuesto ge-
neral de ingresos y egresos del Estado utilizando los
clasificadores presupuestarios que se aplican en to-
dos los organismos del sector publico. El presupuesto
es formulado por unidades ejecutoras, programas,
subprogramas y proyectos. El SIAF registra luego los

Cuadro 4. El presupuesto operativo

Organismo(s)
que elabora(n)
y conduce(n) la
formulacién y
la ejecucion del
presupuesto.

¢Se presenta la
informaci6on de cada
afio comparada con
afios anteriores?
¢Cuantos afios?

¢Existen informes
de ejecucion del
presupuesto durante
el afio, en forma

regular?

Instancias de analisis
conjunto de la infor-
macion de gestion y
del gasto publico

Instancias donde se
utilice la informa-
cion de resultados de
gestion para modifi-
car el presupuesto

Ministerio de
Planificacién, Pre-
supuesto y Gestion,
a través de la Secre-
tarfa de Presupuesto
Federal.

Si, se toman en
cuenta los cinco
anos anteriores.

Si, ademas los
congresistas tienen
acceso a esa
informacion.

No existen,
al menos
formalmente.

Los resultados
alimentan el presu-
puesto anual pero
las instancias no
son formales.

Ministerio de

Finanzas Publicas.

Si, dos anos.

Si.

No existen,
al menos
formalmente.

No existen,
al menos
formalmente.

Ministerio de
Hacienda y Crédito
Publico (funciona-
miento y servicio
de deuda) y Depar-
tamento Nacional
de Planeacién,
(inversién).

Si, dos afios.

Si.

Hay una evaluaciéon
interna del gobierno
central (coordinada
por el presidente).

No existen,
al menos
formalmente.

Secretaria de
Hacienda y Crédito
Publico (SHCP) a
través de la subse-
cretarfa de egresos
(SSE).

Si, dos afios.

La recién aprobada
Ley Federal de Pre-
supuesto establece
los tltimos cinco
afios.

Si.

No existen,
al menos
formalmente.

No existen,
al menos
formalmente.

Ministerio de Eco-
nomia y Finanzas
(MEF) y Oficina de
Planeamiento y
Presupuesto (OPP.)

Si, un ano.

No existen,
al menos
formalmente.

No existen,
al menos
formalmente.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de encuestas a funcionarios de los distintos pafses.
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resultados fisicos que pueden ser monitoreados desde
que fue implantado, en 2002. Se estd en proceso de
extender el sistema a todas las instituciones descen-
tralizadas, auténomas y fondos sociales, procurando
desconcentrar el SIAF hasta llegar a las unidades eje-
cutoras (tercer nivel). De esta forma, se dispondré de
una cuenta total del presupuesto, asi como de una
cuenta consolidada de todo el sector publico, en tiempo
real y con resultados fisicos.

En el caso de Uruguay, se destacan las posibilida-
des que brinda el Sistema de Distribucién del Gasto
(SDG) que permite el seguimiento de la ejecucién del
gasto por centros de actividad (unidades organizativas
que conforman una unidad ejecutora) con frecuencia
mensual, con una légica de centros de gasto. La informa-
cién precisa sobre gasto en las unidades organizativas
de menor nivel en la estructura del Estado permitié el
inicio de un sistema que identifica el gasto unitario por
producto (Sistema de analisis del gasto por producto,
AGPP), lamentablemente ahora en desuso.

En la medida en que se establecen metas de gestién
por centros de actividad, el sistema es muy eficiente
en el nivel micro para identificar donde se producen
los gastos, quiénes son responsables de estos y cudles
son los productos. Sin embargo, es claro que partien-
do de este nivel operativo en la estructura organizativa
no es facil establecer las relaciones causales que ex-
plican el impacto sobre resultados de gobierno en el
nivel macro.

Algunas reflexiones para avanzar sobre la base de las
innovaciones analizadas

La preocupacion por lograr ciertos resultados en las po-
liticas publicas, en particular en las sociales, tratando
de identificar resultados que no parecen producirse en
forma automdtica, ha determinado el interés por avan-
zar desde la identificacién de los productos publicos
hacia la identificacién de los resultados e impactos de
las politicas publicas. Esta preocupacién ha llevado
a implementar una amplia gama de prdcticas en los
diferentes paises. Todos ellos son conscientes de en-
contrarse “en proceso” de desarrollar nuevos sistemas

y existe una gran avidez por compartir experiencias y
conocer nuevas propuestas innovadoras.

Pero, ¢por qué estd resultando tan dificil avanzar en
esta linea de reforma de la gestion publica después de
tantos afios de esfuerzos?, icdmo se podria mejorar los
sistemas de medicidn y evaluacién de resultados e in-
troducir nuevas précticas de PpR? (Zapico, 2004).

La gestién publica sufre la accién de diversos facto-
res especificos que obstaculizan el control y la evaluacién
de sus resultados: pluralidad de intereses diversos y
conflictivos, incertidumbre respecto de metas y objeti-
vos, interdependencia entre multiples organizaciones y
niveles de decisién implicados en programas conexos,
inestabilidad social y cambios econémicos imprevistos.

La literatura académica sefiala ciertas dudas y limi-
taciones para pensar en consolidar el modelo de reforma
con la simple solucién de redoblar los esfuerzos sin plan-
tear cambios cualitativos en el disefio y en la estrategia
del modelo de reforma del sistema de presupuesto.

Todos los paises que se analizaron reflejan el esfuer-
zo que se realiza desde tres @mbitos de la administracién
para mejorar y modernizar los sistemas presupuesto y
planificacién. Ellos son: la Direccién de Presupuesto del
ministerio de Finanzas, la Direccién de Inversiones y la
Direccién de Planificacién (de la Presidencia en casi to-
dos los casos).

La informacién que proveen los sistemas contables:
el seguimiento operativo en el nivel micro

La evaluacién de la ejecucién presupuestaria se susten-
ta en dos sistemas de informacién. La informacién de
ejecucion financiera surge directamente de los registros
contables y la informacién de ejecucidn fisica debe ser
producida por las propias unidades ejecutoras.
Algunos paises han avanzado en mejorar los siste-
mas contables para que brinden informacién detallada
del gasto en el nivel institucional (unidad organizativa
o centros de gastos hacia el interior de las unidades
ejecutoras), por localizacién geografica y, ademis,
por unidades fisicas de produccién. Esta informacién
asociada a la informacién de la ejecucién del presu-
puesto da cuenta de las actividades rutinarias de las



instituciones publicas y permite medir su proceso pro-
ductivo permanente. Mediante las relaciones entre las
variables fisicas y financieras se determinan indicadores
que permiten medir la eficiencia y eficacia de la gestion
de los organismos ptiblicos.

De manera que los sistemas podrian dar nuevas
respuestas a interrogantes como quién produce, cudnto
produce, cudnto cuesta lo que se produce. Para avanzar
en programas de gran envergadura deberia partirse de
informacién simple y especifica como cuédnto cuesta un
dia cama de un hospital publico, cudl es el costo de cada
escolar cursante y cudnto cuesta un escolar egresado,
cudnto cuesta la custodia y rehabilitacién de un recluso
por afio, cudl es el costo de un dia de patrullaje maritimo
de las Fuerzas Armadas. Esta informacién se convertiria
en un importante instrumento para estimar el costo de
los proyectos que se incluyan en el presupuesto.

La informacién detallada y permanente en el nivel
operativo permite realizar, en forma directa, un mo-
nitoreo del nivel de produccién y de eficiencia de los
organismos publicos, con informacién que seguramen-
te es de gran utilidad para la toma de decisiones de los
propios organismos. Los indicadores de caracter ge-
rencial no sélo sirven a los niveles politicos y directivos
para evaluar su gestién y adoptar las medidas correcti-
vas oportunamente, sino también para dar a conocer al
Poder Legislativo y a la opinién publica la marcha de
la gestion.

El gran desafio que enfrentan los sistemas de
contabilidad publicos es el trénsito de la contabilidad
presupuestaria a la contabilidad real (Likierman, 1998).
En ella se deberian registrar los costos unitarios de los
bienes y servicios, en el nivel de los centros de costo,
para los servicios prestados, se deberfa registrar el valor
patrimonial de los activos publicos, con su respectiva
depreciacién, y se deberian medir con precisién los
subsidios y transferencias entre los diferentes servicios.
Tanto en Guatemala como en Uruguay se han hecho
avances para generar mejor informacién sobre produc-
cién asociada a la ejecucién presupuestaria, en forma
articulada con los sistemas que registran la ejecucién
del gasto. Este enfoque estd dando importancia al ana-
lisis de la eficiencia del gasto.
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Presupuesto estratégico a través de los proyectos
de inversion

Excepto en Brasil, donde existe un ministerio de Plani-
ficacién que unifica funciones, en los demds paises
las actividades de planificaciéon son competencia de la
Direccién de Planificacién o Planeamiento, vinculada al
dmbito de la Presidencia. Esta tiene la funcién de formu-
lar el plan del presupuesto mientras que el ministerio de
Hacienda controla su ejecucién. Ambas competencias
deberian estar perfectamente articuladas pero, como
sucede en el caso de competencias compartidas en el
nivel transversal, esta articulacién es compleja en casi
todos los casos.

Uno de los obstaculos mds importantes para el avan-
ce de las innovaciones reside en la cultura que prevalece
en el sector publico, proclive a mantener el presupuesto
dentro de su formato tradicional en las direcciones de
presupuesto de los ministerios de Hacienda, donde se
pone el énfasis en la conveniencia de obtener informa-
cién cuantitativa de calidad.

Estos organismos entienden, honestamente, que la
informacion sobre planificacion tiene un alto grado de
variacién y aleatoriedad y que no es conveniente invertir
en sistemas de informacién, ya que luego no se puede
controlar la calidad de la informacién que contienen por-
que varfan los contenidos de la planificacién. Desde esta
perspectiva se contrapone una visién “técnica y objeti-
va” con otra que es percibida como “incierta y voluble”.

Por su parte, la Direccién de Planificacién es el or-
ganismo mds comprometido con los resultados de las
politicas publicas y también el mas preocupado por
difundirlos. Se percibe que se da mayor importancia a
mostrar los niveles de cobertura de los programas y el
impacto de las politicas que los costos de los servicios
o la eficiencia de los programas.

La Direccidn de Inversiones funciona en algunos
paises en forma conjunta con la Direccién de Planifica-
cién, a veces en el dmbito de la Presidencia (Guatemala,
Colombia, Uruguay). Esa pertenencia institucional y el
tipo de informacién que manejan las hace mas procli-
ves a incorporar la presupuestacién por resultados. Los
proyectos de inversién incorporan la parte discrecional
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del gasto publico y ello permite que pueda resultar aso-
ciada con los objetivos estratégicos de los gobiernos.
Justamente, constituye la parte del presupuesto que
mejor articula con la planificacién.

La Direccién de Inversiones centra su preocupa-
cién en la generacién de informacion sobre ejecucién
financiera y real en el mediano plazo y estd habituada
a trabajar con informacién que no es permanente (los
proyectos son a término). Si estdn bien disefiados,
los proyectos deberian corresponderse con las princi-
pales metas estratégicas.

Avanzar en la planificacién estratégica mediante
los proyectos de inversién —los cuales, en general,
estdn perfectamente integrados con el presupuesto
a través del clasificador del gasto— puede ser una
manera relativamente sencilla de articular mejor la pla-
nificacién con el presupuesto. La experiencia de Brasil,
México y Colombia puede ayudar en este sentido.

El seguimiento regional de los programas de gobierno:
la gestion descentralizada

La incorporacién de informacién sobre el destino re-
gional del gasto publico es vital en grandes paises
federales donde la negociacién entre el gobierno cen-
tral y los gobiernos regionales sobre transferencias de
recursos hacia las regiones suele ser compleja. Ese pro-
ceso es particularmente importante en relacién con los
programas sociales. La descentralizacién mejora la efi-
ciencia en la gestién de los recursos publicos y permite
un mayor compromiso de quienes mejor conocen las
caracteristicas de los problemas a enfrentar.

Cuando la informacién permite comparar el cos-
to de una tomografia o de una vacuna en diferentes
regiones, surgen los cuestionamientos a la eficiencia
y la demanda por la mejor asignacién de recursos; o
cuando se logra comparar resultados educativos en
diferentes centros educativos de distintas regiones,
surgen los cuestionamientos sobre la eficacia y la
equidad del gasto.

De manera que identificar hacia dénde se dirige el
gasto publico a la luz de los planes de desarrollo regio-
nal puede ayudar a tomar decisiones sobre mejores

bases y contribuye a hacer efectiva la descentralizacion
de la administracién publica.

La relacién entre programa y organizacion: la gestién
auténoma y por resultados

Mediante la incorporacién de los sistemas integrados
de informacién financiera los paises se han vuelto més
eficientes en las operaciones financieras de rutina. Es
una pregunta abierta, no obstante, si han cambiado
realmente las formas de administracién de los recursos
publicos. Los sistemas integrados pueden impulsar la
descentralizacion de la gerencia financiera y darles a los
gerentes de linea una mayor discrecién en la implemen-
tacién de sus presupuestos. Pero, ¢es esto realmente
lo que ha sucedido, o, por el contrario, los sistemas
han tendido a aumentar la centralizacién para monito-
reary controlar de manera més estrecha las decisiones
operativas?

Una planificacién efectiva implica un cambio de
cultura en las burocracias, y en los ciudadanos, para
pasar de un enfoque “de procedimientos” a uno “de
resultados”.

Es evidente que los objetivos de mayor transparen-
cia y orientacion estratégica fueron asumidos por casi
todos los gobiernos. Pero es posible detectar que en
muchos casos se ha hecho més esfuerzo en la implan-
tacién del instrumento que en el logro de los objetivos
finales del PpR, que consisten en brindar mayor autono-
mia de gestion a los directivos publicos y, luego, evaluar
los resultados que obtuvieron, realimentando el disefio
presupuestario, en suma, definiendo qué programas
permanecen y cudles deben desaparecer.

Si la reforma se centra en el instrumento y no en
el objetivo, el éxito se alcanza meramente con la publi-
cacién de un papel que contiene metas y objetivos de
politica. Si el objetivo es la transparencia, el logro de ob-
jetivos estratégicos y la eficiencia, la publicacién de un
documento generaria descontento. Si no existe conven-
cimiento de que se quieren lograr dichos objetivos, es
mejor no gastar tiempo y dinero implantando costosos
sistemas de informacién cuando los resultados tangi-
bles serdn muy modestos.



Al inicio de este trabajo, se planteaba que la exis-
tencia de autonomia para tomar decisiones gerenciales
sobre la base de resultados es lo que diferencia el pre-
supuesto por programas del PpR y, precisamente, es
lo que justifica que se invierta en costosos sistemas
de planificacién estratégica. Una de las razones por
las que no se utilizan los resultados es, puntualmente,
porque los funcionarios y directores publicos no admi-
nistran para obtener resultados (Schick, 2003).

La institucionalidad del PpR

¢Hasta qué punto la institucionalidad vigente es res-
ponsable de la falta de articulacién entre presupuesto
y resultados? En los paises analizados se observa que
existe un organismo responsable del plan que no es
el mismo que es responsable del presupuesto, salvo
en el caso de Brasil, donde el ministerio de la Planifi-
cacién asume los dos cometidos. También es Brasil
el Unico pais que ha logrado integrar a todo el Estado
dentro de plan. Schick (2005) indica que en el modelo
brasilefio la integracion de los dos procesos, planifica-
cién y presupuestacion, ha sido facilitada por la fusion
organizativa de la planificacién, del presupuesto y de la
gerencia en un solo ministerio, con una secretarfa sepa-
rada para cada una de dichas funciones. Y agrega: “En
consecuencia, los planes parecen ser més realistas que
si fueran confiados a un ministerio cuya Unica opcién
fuera la produccién de un plan de mediano plazo cada
cuatro o cinco afos”.

Sin embargo, este resultado no permite pensar
que en los demds paises, el rol rector del ministerio
de Finanzas lleva al predominio de una visién contable
y tradicional en el enfoque presupuestario. Atn en los
pafses donde los ministerios de Finanzas aparecen con
un rol fuerte, se generan innovaciones significativas
que tienden a asociar la gestién presupuestaria con el
plan estratégico. Es el caso del SIAF en Guatemala o el
SDG en Uruguay. En estos paises se ha cambiado hacia
un enfoque presupuestario similar al que Schick (2005)
denomina presupuesto orientado a servicios. Contra
las tendencias actuales que se centran
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tipicamente en productos y resultados, un presupuesto
orientado al servicio publico asignaria recursos sobre la
base de las funciones y las actividades realizadas por las
entidades del gobierno. La idea se afirma en la nocion de
que la mejor manera de vincular recursos y servicios es
especificar en el presupuesto las actividades que serdn
emprendidas (por los organismos) si el dinero se asigna.
Las actividades son lo que hacen las agencias publicas y en
qué gastan su dinero (...) son los nudos de vinculacion de
los ciudadanos y el gobierno. [Y agrega que] en tal senti-
do los gobiernos podrian desarrollar un servicio bdsico que
muestre los tipos y voliimenes de servicios provistos bajo
las asignaciones actuales del presupuesto y los cambios
que ocurririan si las asignaciones fueron aumentadas o
disminuidas.

En el mismo trabajo, Schick senala:

¢ Existe algun tipo de arreglo que conduzca a una arti-
culacién mds fuerte y mds consistente entre la planificacion
y el presupuesto?

No es posible decir que sea el cambio institucional
el determinante pero también parece dificil que se pro-
duzca la transformacion en el presupuesto si no hay un
cambio en los roles de las instituciones.

La utilizacién de los resultados: cambio cultural
e incentivos

Lograr un vinculo real entre planificacién, programa-
ciény presupuesto no depende de una ley que determine
su obligatoriedad: es necesario un cambio cultural en
todos los niveles del gobierno.

Las reformas que tienen efecto real son las que cam-
bian el comportamiento de las personas. Los agentes
que participan en el presupuesto, guardianes del teso-
ro y defensores de los programas, los funcionarios que
preparan las opciones, los parlamentarios, etcétera, de-
ben modificar su conducta. La existencia de sistemas
de incentivos que generen consecuencias, buenas y
malas, acordes con los resultados de los organismos
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es lo que asegura que los sistemas sean reales y no vir-
tuales, y que se produzcan cambios permanentes en la
cultura de la administracién publica. Si los resultados
de las organizaciones no tienen efecto sobre el nivel de
asignacion del gasto que estas reciben, tampoco cam-
biard en profundidad la cultura publica. Para lograr el
cambio, es necesario que el Parlamento considere los
resultados.

Prestar atencién a las instituciones y a los incentivos
significa que las reformas del presupuesto requieren in-
tervenciones que aseguren que se hacen cumplir ciertas
reglas una vez realizadas las evaluaciones.

Se requiere un cambio cultural de la gestién pu-
blica para orientar a la produccién de resultados. En
otras palabras, no se trata simplemente de cambiar los
sistemas de informacién, sino la mentalidad de los to-
madores de decisiones para que realicen su cometido
sobre la base de esa nueva informacién generada y pa-
ra que su accién se dirija cada dfa al logro de resultados.
Para ello es necesario disefar un sistema de incentivos
positivos y negativos (“palos y zanahorias”, Waissbluth,
2002).

Los organismos internacionales y su influencia
en la presupuestacién

Los organismos internacionales (Ol) han contribuido en
los ultimos afios a la adopcién de reglas fiscales promo-
viendo las experiencias internacionales mds exitosas
(Reino Unido, Nueva Zelanda).

También han tenido un rol preponderante apoyando
programas de reforma del Estado que tendian a implan-
tar cambios en el marco del NPM: mejora de la gerencia
publica, GpR, compromisos de gestién, mayor autono-
mia de la gestion y descentralizacion, servicios enfocados
al ciudadano y transparencia y rendicién de cuentas
(accountability). Asimismo, se estimuld la privatizacion
de las empresas publicas, las acciones de desregula-
cién, la disminucién del tamafio y el peso del Estado en
el gasto publico (downsizing).

En este marco de accidn, los Ol han estimulado el
desarrollo de sistemas de informacién de presupuesto

detallados, descentralizados y completos, que registren
el gasto por el criterio de lo devengado, con el objetivo
principal de contribuir a aumentar la transparencia y el
control del gasto publico. Otro tipo de sistemas promo-
vidos han sido, precisamente, los que incorporan metas
y objetivos estratégicos y tienden a evaluar resultados
e impactos, a fin de lograr una mayor eficiencia en la
gestién y una mayor transparencia.

Ambas lineas de avance han sido muy provecho-
sas, pero generalmente estos sistemas han quedado
funcionando en paralelo, dependiendo de organismos
diferentes, en general, el ministerio de Finanzas y la
Oficina de Planificacién. Se han desaprovechado oportu-
nidades de generar sinergias en el uso de la informacién,
cruzando resultados con la ejecucién presupuestaria o,
peor aun, recargando a las unidades ejecutoras con el
pedido de informacién duplicada. Los avances en Guate-
malay en Colombia, en el sentido de acciones conjuntas
para la generacién de informacién, sefialan un camino
a recorrer.

Sin embargo, es probable que sistemas de gestién
sobre resultados no madurados internamente, en paises
donde no existen recursos humanos en cantidad y calidad
suficiente, hayan contribuido a la creacién de sistemas de
gestion ritualistas, con poco efecto real y profundo en los
procesos y en las culturas de las personas. También es
cierto que el solo hecho de saber que las decisiones se
transparentan a través de los sistemas produce mejoras
de la gestién. Este es un resultado muy visible de la im-
plantacién de los sistemas de compras, por ejemplo.

Schick (2003) plantea que:

Uno de los errores mds comunes en el planteamien-
to de estas reformas es que las organizaciones cambian
simplemente disponiendo de informacién. Este optimismo
raramente se justifica, porque las organizaciones tienen
una enorme capacidad para asimilar los datos sin cam-
biar su funcionamiento. Una voluntad politica y gerencial
continuada es esencial para que la organizacidn se reorien-
te en respuesta a la informacion. De hecho, un genuino
cambio institucional puede ser una precondicion necesaria
para el uso de la informacién sobre resultados.



En general, los paises han tropezado con diversos
cuellos de botella a la hora de incorporar el marco
institucional al que obedece la nueva gestién publi-
ca. Estos obstaculos se conectan directamente con
las implicaciones de la gestién publica en los viejos
marcos de responsabilidad politica y administrativa
todavfa vigentes (Echebarria, 2003).

A veces los paises necesitan satisfacer algunas
precondiciones para poder implantar un sistema geren-
cial. En particular, necesitan desarrollar y formalizar la
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economia de mercado, establecer controles externos
confiables (incluido el control financiero), adiestrar el
servicio civil y establecer presupuestos que sean reales
(Schick, 2005).

Particularmente, es necesario desarrollar sistemas
de incentivos que promuevan el cambio de los compor-
tamientos en forma rdpida, y para ello se debe pensar
en incorporar premios al buen comportamiento que
consistan en algo mdas que una mencién honorifica.
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Los marcos de mediano plazo

y el proceso presupuestario en América Latina'

Gabriel Filc*

Carlos Scartascini**

Cuando el plan muestra un futuro lleno de riqueza
donde abundardn los servicios publicos, pero en el presu-
puesto anual no es capaz de hacer las inversiones iniciales
que permitirian alcanzar dicho futuro —no asigna in-
crementos de gasto a los programas sociales— entonces el
gobierno estd probablemente utilizando el plan para esca-
parse de una situacion desesperada.

Schick, 1998, 38 (Traduccidn de los autores).

Introduccién

El proceso presupuestario de un pais es la arena donde
se define cudnto se gastay en qué. En un contexto demo-
cratico, las decisiones no son tomadas por un planificador
social, sino que son el resultado de las negociaciones de
un conjunto de actores, cada uno con sus preferencias
e incentivos. Asi, el presidente y sus ministros, los legis-
ladores, la sociedad civil y los organismos de control
interactuan en las distintas etapas del proceso a fin de
establecer sus prioridades, intentar influenciar la forma y
los montos en los que se aplican los recursos y controlar
que las promesas sean cumplidas. Por supuesto, el rol de
cada de uno de estos actores varia de pais en pais, tanto
de acuerdo con las instituciones que rigen el funciona-
miento del proceso en sus distintas etapas como con la
capacidad de cada uno de los actores para hacer uso
de sus prerrogativas en el proceso (Filc y Scartascini,
2006, 2007).

Pese a que generalmente se ha tomado como un
proceso fundamentalmente tecnocrético, raramente
este es el caso. Las decisiones de politica publica tienen
un componente presupuestario (afectan las decisiones

de gasto, de ingresos, de financiamiento, entre otras),
por lo que tienen que ser discutidas en el dmbito de
este proceso. Asimismo, el proceso presupuestario es-
t4 en el corazén de otro mds general de formulacién de
politicas. A través del proceso presupuestario no sélo
se financian las politicas publicas, sino que también se
puede compensar a los perjudicados por ciertas refor-
mas y se pueden cimentar coaliciones para concretar la
agenda de gobierno (Filc, Scartascini y Stein, 2005;
Scartascini y Stein, 2008).

Por lo tanto, los presupuestos son una herramien-
ta clave para la implementacién de politicas publicas.
Sin embargo, los presupuestos tradicionales con su
horizonte anual adolecen de ciertas limitaciones que
reducen su potencial a la hora de asegurar una correc-
ta ejecucion de la politica gubernamental. Primero,
las politicas publicas tienen implicancias que tras-
cienden el afio presupuestario. Segundo, los procesos
administrativos, como las licitaciones, pueden exten-
derse mas alld del afio calendario. Tercero, la inversion
en infraestructura puede tardar muchos afios hasta
traducirse en obras terminadas. Finalmente, las inver-
siones de capital pueden tener asociados gastos de
funcionamiento a futuro. No considerar estos aspectos
tiene consecuencias tanto para las finanzas publicas
como para el éxito de las politicas.

Todos estos factores determinan que el presu-
puesto anual no se integre satisfactoriamente con la
planificacién de las politicas publicas debido a los
distintos horizontes temporales. Esta dificultad im-
plica que las restricciones presupuestarias no son
necesariamente tenidas en cuenta a la hora del dise-
fio de los programas.
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En contextos como el latinoamericano, las debilida-
des de los procesos presupuestarios anuales, reflejadas
en problemas de sostenibilidad y de eficiencia de las
politicas publicas, han sido una constante. Frente a
esto, los marcos de mediano plazo (MMP) pueden pro-
veer una solucién vdlida a las carencias del presupuesto
sobre base anual.

En este documento se explora esta hipétesis. Dado
que la experiencia en la regién con la implementacién
de los MMP es muy reciente, todavia no es posible
efectuar una evaluacién de su impacto. Por lo tanto, la
metodologia que se sigue es la siguiente. Por un lado,
se establecen las bondades normativas de la utilizacién
de los marcos fiscales de mediano plazo (MFMP). Por
el otro, se analiza laimplementacién de estos marcos en
los paises de la regién y se compara con la evidencia de
otros paises que han implementado estos marcos (par-
ticularmente, paises de Africa y de la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos, OCDE).
Adicionalmente, se presentan en detalle tres estudios
de caso (Argentina, Colombia y Perti). Mientras que no
es posible establecer un diagndstico univoco, este do-
cumento espera sentar las bases que permitan avanzar
en la consolidacién de los MMP hacia el futuro.

Los marcos de mediano plazo

Los marcos de mediano plazo son herramientas ins-
titucionales orientadas a extender el horizonte de
elaboracion de la politica fiscal més alld del calendario
presupuestario anual. La piedra basal de los MMP es la
elaboracion de proyecciones acerca del escenario ma-
croecondmico. Por medio de la formulacién de metas
e instrumentos, los marcos de mediano plazo buscan
aumentar la transparencia de la politica fiscal e incre-
mentar la previsibilidad de los flujos financieros de
forma tal que las autoridades fiscales cuenten con una
mejor herramienta de planificacién del financiamiento
de las politicas publicas. El conocimiento acerca del
flujo de recursos disponibles permite, a su vez, es-
tablecer un nivel de gasto compatible con el nivel de
endeudamiento.

Si bien, los MMP pueden ser aplicados con distinto
grado de profundidad, todos ellos constituyen sistemas
de proyeccién y programacién de los gastos e ingresos.
Aun cuando su aplicacién en los paises en desarrollo
es relativamente reciente, tiene antecedentes en el uso
de los Programas Publicos de Inversién, que se desa-
rrollaron principalmente para gestionar la inversién en
infraestructura financiada por los organismos interna-
cionales e, incluso, en los planes de desarrollo que los
antecedieron. El nivel de profundidad con que se impulsa
el MMP y el tipo de proyecciones que se incluyen esta-
blecen la clase de marco que se utiliza (Oxford Policy
Management, 2000).

El marco con menor nimero de proyecciones es el
marco fiscal de mediano plazo (MFMP). Este usualmente
se limita a establecer objetivos de politica fiscal y presen-
tar un conjunto de proyecciones y metas integrales que
cubren los aspectos macroeconémicos y fiscales. Gene-
ralmente, la variable central de andlisis es la evolucién
de la deuda publica respecto al producto interno bruto
(PIB). A su vez, suelen aparecer otras variables relaciona-
das con su construccién, como la evolucién de gastos e
ingresos publicos, la inflacién, la deuday el PIB.

En segundo lugar, se encuentra el marco presu-
puestario de mediano plazo (MPMP o MGMP bésico).
Este incluye las proyecciones anteriores y agrega esti-
maciones de gasto de mediano plazo para diversas
unidades administrativas. El objetivo es otorgar una
previsibilidad a las distintas unidades que sea con-
sistente con la disciplina fiscal. Las proyecciones que
caracterizan a este enfoque son las de clasificacion
de gastos por finalidad-funcién, sector o ministerio.

Por dltimo, el marco de gasto de mediano plazo (o
MGMP ampliado) profundiza este enfoque, agregan-
do al marco anterior elementos de presupuesto por
programa y resultados. De esta forma se intenta in-
crementar la eficiencia del gasto publico. Los MGMP
pueden adoptar distintos grados de detalle en sus pro-
yecciones de gasto, hasta llegar a aquellos que replican
todas las clasificaciones del presupuesto anual.

El Cuadro 5 permite comprender qué informacién
incluye cada uno de estas modalidades.



Cuadro 5. MMP fiscal, presupuestario y de gasto
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MEMP

MPMP

MGMP

Proyecciones PIB
Proyecciones de inflacién
Proyecciones de gasto agregado

Proyecciones de ingresos agregados

Proyecciones de gasto por programa

Proyecciones de resultado

Los MMP pueden tener un impacto en los resultados
fiscales por su efecto en las instituciones presupuesta-
rias, las cuales son el conjunto de normas, précticas y
procedimientos con los que los presupuestos son ela-
borados, aprobados e implementados. Por lo tanto, las
instituciones presupuestarias influyen en las reglas de
juego con que interacttan los agentes, ya sea impo-
niendo restricciones a todo el proceso presupuestario,
o distribuyendo el poder, las responsabilidades y la in-
formacién entre los diferentes actores, afectando asi los
resultados fiscales.

La literatura ha demostrado que dentro de las ins-
tituciones presupuestarias que son relevantes para
afectar los resultados fiscales se encuentran las reglas
numeéricas, el grado de jerarquia de las decisiones —que
mide si algtin organismo tiene mayor poder en las ne-
gociaciones o si estas son mas colegiadas—, y el grado
de transparencia (Von Hagen, 1992; Alesina et al, 1998;
Filc y Scartascini, 2006). Los MMP operan sobre es-
tas dimensiones. Primero, afectan (pueden fortalecer
o debilitar) el cumplimiento de las reglas numéricas.
Segundo, el mecanismo de decisién por el cual se
determinan las metas puede actuar sobre el grado de je-
rarquia de la toma de decisiones (tanto hacia el interior
del Poder Ejecutivo nacional, como entre los distintos
poderes o niveles de gobierno). Por ultimo, afectan
el grado de transparencia del proceso presupuestario.

Cudnto afectan y en qué manera a cada una de estas
dimensiones depende de su tipologia.

Tipologias de los MMP

Los MMP pueden adquirir diversas tipologfas de acuer-
do con un grupo de caracteristicas: grado de cobertura,
flexibilidad, recurrencia o periodicidad, detalle (Comi-
sién Europea, 2007).

i) Grado de cobertura. Estos instrumentos pueden
cubrir todo o parte del gobierno general o central.
En principio, cuanto mds amplia sea su cobertu-
ra, mejores serdn sus resultados (FMI, 2001). Una
menor cobertura puede ir en detrimento tanto
de la capacidad de planificacién como de la bus-
queda de una mayor sostenibilidad. Sus efectos
sobre el grado de jerarquia de las decisiones son
relativamente directos en la dimensién vertical:
una menor cobertura implicard una reducida capa-
cidad de influencia del gobierno nacional sobre los
gobiernos subnacionales.

ii) Flexibilidad. Los MMP flexibles permiten revisiones
de los objetivos afio a afio; en los fijos, por el con-
trario, los objetivos presupuestarios mas relevantes
se determinan una sola vez y estdn articulados en
torno a un sendero de gasto total que no puede ser
cambiado salvo shocks relevantes (por ejemplo,
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una recesion importante o un cambio de gobierno).
Por construccién, los ultimos ligan mucho el presu-
puesto anual con el plurianual; en este caso, el nivel
de jerarquia de las decisiones aumenta a medida
que el marco se acerca al modelo fijo.

iii) Recurrencia o periodicidad. Los marcos periddicos
cubren un periodo finito de tiempo y no se revisan,
salvo emergencias, hasta que ese lapso se cumple.
Generalmente, estédn vinculados al periodo del go-
biernoy acentuan lafaceta de planificacién por sobre
la busqueda de sostenibilidad (en forma similar a
los antiguos planes de desarrollo). Por el contrario,
los marcos recurrentes se revisan anualmente; en
cada revision se afiaden las estimaciones para un
nuevo afio.

iv) Nivel de detalle de las proyecciones de gastos e in-
gresos de mediano plazo. El grado de detalle de las
estimaciones —si estas se hacen por programa, por
funcioén, etcétera— es lo que permite clasificar a los
marcos de mediano plazo en sus tres modalidades:
fiscal, presupuestario y de gasto.

Objetivos de los MMP

Los tres grandes objetivos que persiguen los marcos
de mediano plazo son la disciplina y estabilidad macro-
fiscal, la asignacion estratégica de recursos (eficiencia
de asignacion) y la eficiencia técnica (disminuir el de-
rroche de recursos). La estabilidad macrofiscal se puede
clasificar como un objetivo de nivel macro, mientras
que los otros dos, como objetivos de nivel micro
(PNUD, 2007).

Los MFMP pueden tener su mayor impacto en la
estabilidad macrofiscal, otorgandole mayor credibilidad
a las decisiones presupuestarias y transparentando el
comportamiento futuro de las cuentas publicas para to-
dos los agentes econémicos. En ausencia de un MMP
no es posible tomar en consideracién las consecuencias
de largo plazo de decisiones politicas y de gasto actua-
les. En forma secundaria, pueden afectar la eficiencia
técnica y de asignacion al otorgar mayor previsibilidad
a los ciclos presupuestarios anuales.

Los MPMP y MGMP, al tener mayor profundidad en
sus estimaciones, si estan orientados a mejorar tanto
la eficiencia técnica como la asignacion estratégica del
gasto. Mediante una vinculacién més adecuada entre
politicas y gastos, estos marcos facilitan una mejor
asignacion de recursos inter e intrasectoriales, otorgan
mayor previsibilidad presupuestaria para los ministe-
rios de gasto, e incentivan la planificacion estratégica
dentro de las instituciones.

La eficiencia técnica se mejora especialmente con la
implementacién de los MGMP, ya que facilitan el segui-
miento y cumplimiento de los programas y proyectos
de maduracién plurianual. A su vez, favorecen una ma-
yor racionalidad en las decisiones presupuestarias dado
que los cambios que se proponen deben ser explicados
en relacién con las estimaciones actuales conocidas y
con los compromisos contraidos.

Etapas en la elaboracién de los MMP

Para que los marcos de mediano plazo logren generar el
apoyo y cumplimiento en quienes disefian las politicas,
su elaboracién debe incluir espacios de interaccion entre
la unidad rectora del marco de gasto y las unidades eje-
cutoras para lograr la coordinacién entre planificacion y
presupuestacion. Asi, su disefio tiene que estar basa-
do en etapas que combinen la determinacién de los
techos de “arriba hacia abajo” y el establecimiento de
prioridades de “abajo hacia arriba”. De acuerdo con Le

Houerou y Talercio (2002), las etapas pueden ser carac-

terizadas del siguiente modo:

i) Etapa 1. Desarrollo de un marco macroeconémico/
fiscal: se disefia a partir de un modelo que realiza pro-
yecciones de ingresos y gastos en el mediano plazo.

ii) Etapa 2. Desarrollo de programas sectoriales: se
alcanzan acuerdos acerca de objetivos del sector,
productos y actividades. Se revisan los programas
existentes y se desarrollan nuevos. Se estima el
costo de los programas.

iii) Etapa 3. Desarrollo de los marcos de gasto secto-
riales: evaluacion de alternativas (trade-offs) inter e
intrasectoriales. Construccién de consenso respecto
de la asignacién estratégica de recursos.



iv) Etapa 4. Definicién de la asignacién de recursos en
forma sectorial: determinacién de techos presupues-
tarios sectoriales de mediano plazo (aprobados por
el gabinete).

v) Etapa 5. Preparacién de los presupuestos sectoriales:
programas sectoriales de mediano plazo basados en
los techos presupuestarios.

vi) Etapa 6. Aprobacién politica final: presentacion de
las estimaciones presupuestarias al gabinete y al
parlamento para su aprobacién.

Caracteristicas deseables de los MMP

Aun cuando los objetivos y las etapas que deben incluir
son evidentes, el conjunto de caracteristicas deseables
que tienen que cumplir los marcos cambia de pais en
pais, dadas las capacidades, las necesidades presupues-
tarias y el contexto politico en el que se aplican. Pese a
ello, existen un conjunto minimo de caracteristicas que
han pasado por el filtro de la experiencia.

Primero, los marcos deberian cubrir la totalidad
del gobierno general para tomar en cuenta el impac-
to presupuestario de mediano plazo de las decisiones
politicas. Toda vez que los gobiernos subnacionales o
las empresas publicas explican una porcién considera-
ble del gasto o de los ingresos, la capacidad de prever
el impacto macroeconémico de las acciones del sector
publico en el mediano plazo se ven disminuidas si ellos
no son incluidos.

En segundo lugar, preferentemente, deben coordi-
nar las acciones del gobierno nacional y los gobiernos
subnacionales. El potencial de los marcos de mediano
plazo como herramienta de planificacién se reduce si
no incluyen a los distintos niveles de gobierno que
operan sobre un determinado sector de las politicas
publicas. En tercera instancia, las metas fiscales de
mediano plazo deben estar dotadas de un nivel eleva-
do de compromiso politico para lograr credibilidad.
Sin el apoyo de los tomadores de decisién para cumplir
con lo establecido en los marcos, estos no permiti-
ran incrementar la previsibilidad ni solucionar ciertos
problemas propios de la accién colectiva. Por ejemplo,
mientras que en los paises de la OCDE el rol del Poder
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Legislativo es clave dada sus responsabilidades en la
aprobacién de los MFMP, en los paises de América
Latina no cumple un papel de tanta preponderancia. A
su vez, un determinante clave de la credibilidad de las
metas estriba en la transparencia que exhiban las pro-
yecciones (Oxford Policy Management, 2000).

En cuarto lugar, las proyecciones deben ser cautas
ya que una sobreestimacién del PIB y de los recursos
disponibles para el financiamiento de los gastos del go-
bierno pueden crear una presion ex ante a la suba de
los planes de gasto multianuales. Este riesgo se pue-
de potenciar por el hecho de que los ministros de gasto
pueden llegar a considerar las proyecciones como un
derecho adquirido, por lo que negociar la baja se dificul-
ta posteriormente. Una alternativa posible para evitar
sobreestimaciones de ingresos consiste en la imple-
mentacion de “factores de prudencia”, ya sea mediante
un ajuste automdtico hacia abajo de los supuestos
macro, o incorporando reservas contingentes que sé-
lo pueden ser activadas en caso de shocks sorpresivos
negativos (Comisién Europea, 2007). La utilizacién de
factores de prudencia estd siendo aplicada en paises
como Canadd y Holanda. En el caso de Canadd, las pro-
yecciones se basan en un ejercicio con el sector privado,
que consiste en restar un monto destinado a un fondo
de contingencia y un monto estipulado por un factor de
prudencia econdémica a las proyecciones promedio del
sector privado. El proceso presupuestario anual debe
estar fuertemente ligado a los marcos de mediano pla-
zo de forma tal que las metas multianuales fijadas en
estos se constituyan en la base a partir de la cual se
prepara el presupuesto.

A su vez, si bien las proyecciones de gasto no de-
ben ser consideradas como derechos adquiridos por los
distintos organismos (Holmes y Evans, 2003), el MMP
tiene que tener un vinculo claro con el proceso anual:
aun cuando no debe elaborarse el presupuesto anual
en forma automdtica a partir del plurianual, si se debe
tener en cuenta a este ultimo en su formulacién. Las
proyecciones de los marcos tienen el objetivo de esta-
blecer una frontera de posibilidades dadas las politicas
existentes y potenciales y el contexto macroeconémico
estimado. En las condiciones adecuadas, se pueden
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convertir en la linea de base para un nuevo periodo de
programacion (Allen y Tommasi, 2001). A diferencia
de lo observado en el caso del presupuesto quinque-
nal de Uruguay, la anualidad del sistema presupuestario
es preservada. Al no establecer obligaciones legales para
los afios posteriores al vigente, las proyecciones cuen-
tan con la flexibilidad suficiente como para adecuarse
en respuesta a un proceso de validacion y reorientacién
de politicas en un entorno econémico cambiante (Mo-
reno, 2005).

Finalmente, debe existir una relacién de retroali-
mentacién virtuosa entre los MMP y el proceso politico
de construccion del presupuesto. Por un lado, para su
correcto funcionamiento es clave que los ministerios de
Finanzas lo consideren como una herramienta funda-
mental y fomenten su uso y manejo en los ministerios
de gasto, particularmente sus cabezas politicas. Esto
exige a su vez que los ministros de gasto vean alguna
utilidad en su uso. Las reformas presupuestarias son
sostenibles solamente si logran mostrar rapidamente
beneficios a los actores clave del proceso. En este caso,
uno de los més evidentes para los ministros de gasto
es el incremento en la previsibilidad del flujo de fondos
(Oxford Policy Management, 2000).

Alidentificar las caracteristicas deseables de los mar-
cos, es importante contrastarlos con otros instrumentos
similares, como los planes de desarrollo. Estos planes,
utilizados por muchos paises en desarrollo durante las
décadas de 1960 y 1970, consistian en planes de cua-
tro a seis afios orientados a definir e implementar los
objetivos econédmicos y sociales de mediano plazo. Sin
embargo, el horizonte fijo y su elaboracién en cada pe-
riodo de gobierno eran muchas veces poco realistas
y poco flexibles para incorporar cambios en el marco
econémico. La perspectiva asumida era, por ende, es-
tatica, vélida para un periodo especifico, y definida,
generalmente, por fuera del proceso presupuestario,
sin mayor compromiso en términos de disciplina fiscal
(Schiavo-Campo et al., 1999). En cambio, los MMP
deben ser un proceso continuo, abarcativo y discipli-
nado que promueva la revisién de la priorizacién del
gasto en medio de una dindmica de evaluacién, ajuste
y actualizacién permanente.

Los MMPy el proceso presupuestario

Como se menciond en la introduccidn, el proceso presu-
puestariocumpleun papelfundamentalenlaelaboracién
de las politicas publicas. Por un lado, es la arena en
donde se dirime cudnto y a qué se asignan los recursos
publicos. Por el otro, debido a que la mayorfa de las po-
liticas publicas tienen un componente presupuestario,
se constituye en un espacio de negociacién donde se
concertan las politicas. Por lo tanto, los MMP afectan la
forma en que interactuan los distintos actores en el pro-
ceso presupuestario anual. Dado que afecta las reglas
de este ultimo, puede influir tanto sobre el balance de
poder como sobre la naturaleza de los intercambios
factibles.

Debe lograrse un proceso integral en el cual la base
financiera esté comandada por el ministerio de Hacien-
da y la de planificacién, por los ministerios de gasto.
Estos procesos tienen que ser permeables a recibir
insumos de informacién y de lineamientos pero en el
espacio de una arena institucionalizada en la cual se
pueden alcanzar consensos. Es fundamental entonces,
que el marco de mediano plazo no se transforme en una
herramienta para coartar la discusién politica acerca de
la distribucién de recursos (es mds probable que esto
ocurra en el caso de los MFMP). Lo que tiene que lo-
grar es establecer los canales adecuados para alcanzar
mejores resultados. En este sentido, también resulta in-
teresante la posibilidad de utilizar el espacio del MGMP
o del MPMP para abrir el proceso de toma de decisiones
de politicas publicas a los grupos de interés de la comu-
nidad. Experiencias de este tipo, por ejemplo, tuvieron
lugar en Uganda y Tanzania.

Otro factor de la institucionalidad politica que puede
afectar el funcionamiento de los MMP es la divisidn
de responsabilidades hacia el interior del Poder Ejecuti-
vo. De acuerdo con la experiencia en los paises africanos,
es necesario disefiar arreglos institucionales adecua-
dos para lograr una interrelacién correcta entre las
agencias de planificacién y la presupuestaria.

Los paises que han impulsado la descentralizacién
del gasto presentan un desafio mayor para los MGMP.
Este desafio tiene dos dimensiones. Por un lado, el que



va de lo politico a lo presupuestario, ya que la descen-
tralizacién potencialmente quita efectividad al MGMP.
Por el otro, la implementacién de este instrumento
puede ser utilizada por el gobierno central como un
medio para coartar las potestades de los gobiernos
subnacionales.

Por ultimo, los marcos de mediano plazo pueden
influir sobre el proceso presupuestario toda vez que
ayudan a enfrentar el problema (o tragedia) de los re-
cursos comunes. El problema de los recursos comunes
ocurre cuando bienes publicos, o transferencias, que
tienen beneficiarios particulares son financiados a par-
tir de la recaudacion general del gobierno. El hecho de
que quienes se benefician de los gastos paguen sélo
una fraccién de su costo lleva a que los gastos tiendan
a ser mayores que los que se decidirfan con un meca-
nismo descentralizado donde cada uno de los grupos
tiene que pagar por la provisién de sus bienes publicos.
Los MMP, al explicitar las consecuencias futuras (por
ejemplo, pago de servicios de la deuda) sobre el flujo
de fondos disponibles para los distintos sectores, con-
tribuyen a cambiar el foco de discusién del tamario total
del gasto del gobierno a las posibilidades de reasigna-
cién en un periodo determinado.

Los MMP'y los resultados fiscales

Los marcos de mediano plazo ejercen diversos efectos so-

bre ciertos rasgos centrales del proceso presupuestario.

i) Sostenibilidad. Los MMP contribuyen a una mejor
consistencia temporal en el manejo de la politi-
ca fiscal. Esto ocurre por dos motivos. En primer
lugar, la existencia de un MMP desarrollado hace
mas dificil a los gobiernos ocultar o subestimar el
efecto multianual de nuevas medidas. Segundo, un
MMP bien definido fuerza a las autoridades fiscales
a comprometerse con un sendero predefinido para
los principales agregados de las finanzas publicas
(Filc y Scartascini, 2005).

ii) Eficiencia. Los marcos pueden mejorar la eficiencia
por dos canales. En primer lugar, la mayor previsi-
bilidad favorece una programacién del gasto més
eficiente. En segundo lugar, los MGMP y MFMP
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que estdn orientados a establecer una vinculacién
entre la planificacién y la presupuestacion, permi-
ten evaluar periédicamente la asignacién de los
recursos en pos del cumplimiento de metas. La
posibilidad de mejorar la eficiencia mediante este
canal, se incrementa si los marcos se integran con
un sistema de presupuestacion por resultados. Sin
embargo, de acuerdo con los estudios de caso pa-
ra paises en desarrollo, las mejoras en el costo de
programas y politicas son mas dificiles de alcanzar.
Para lograrlo, se requiere informacién que necesita
de una participacién activa no sélo de los ministe-
rios de gasto sino también de una capacidad técnica
desarrollada.

iii) Representatividad. Sus resultados no son evidentes.
Depende tanto de si es un MFMP o MGMP como
de su disefio particular. Especialmente el papel que
se le dé al Congreso, a los ministerios de gasto y a
los grupos comunitarios (stakeholders) en el proce-
so plurianual. En el caso de los MFMP, dado que el
objetivo es mejorar los resultados fiscales, general-
mente tienden a concentrar poder de decisién en
el ministerio de Finanzas, lo que a priori reduce la
representatividad. En el caso de los MPMP y MGMP,
la existencia de instancias colegiadas en las cuales
se discuten los techos sectoriales tiene la capacidad
de incrementar la representatividad del presupues-
to. Esta posibilidad se potencia si la instancia de
planificacién es participativa y abierta a los grupos
interesados de la sociedad civil.

La experiencia comparada
La experiencia de los paises desarrollados

Las iniciativas tendientes a adoptar mecanismos de
presupuestacién plurianual en los paises desarrollados
son de larga data. La implementacién de procesos de
programacioén y proyeccién de gasto de mediano plazo
se inici6 en los paises miembros de la OCDE entre las
décadas de 1960 y 1970. Algunos casos ilustrativos son
los de Alemania, Reino Unido y Australia. En Alemania,
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en 1969, |a Ley de Principios Presupuestarios establecié
como obligacién del gobierno federal realizar un mar-
co plurianual. En Reino Unido, desde 1980, existe un
marco plurianual denominado Estrategia Financiera de
Mediano Plazo. En Australia, luego de un intento fallido
en la década de 1970, se impulso uno de los MGMP
mds exitosos en 1982.

Si bien en un principio estas herramientas estaban
orientadas a identificar alternativas de politica y su
financiamiento, esta situacién cambié a mediados de
la década de 1980. En un escenario en el que las pro-
yecciones de mediano plazo reflejaban una lista de
necesidades construida a partir de distintos intereses
sectoriales, el cambio en el contexto econémico obligd
a repensar el uso del MMP. A partir de este momento
comenzé a ser utilizado para establecer un control al
gasto futuro (Allen et al, 2001).

La adopcién de metas fiscales en el marco del
Tratado de Maastricht dio un nuevo impulso a esta
herramienta en los paises pertenecientes a la Unién
Europea, ya que se consideré que un MGMP adecua-
do podia facilitar el respeto a las metas presupuestarias
plurianuales determinadas por el cumplimiento del tra-
tado. En este escenario, no resulta sorprendente que,
como se aprecia en el Cuadro 6, sean pocos los paises
de la Unién Europea que no tienen un marco de gasto
de mediano plazo. Los Unicos que carecen de este ins-
trumento son Grecia, Chipre, Luxemburgo, Hungria y
Portugal.

Los marcos adoptados por los paises pertenecientes
ala Unién Europea presentan muchos puntos en comun
en su disefio. Uno de los primeros y mas destacable es
el hincapié dado a la transparencia. El siguiente es el
horizonte temporal relativamente comun (Cuadro 7).
Salvo Letonia, donde es de cinco afios, todos los mar-
cos cubren un periodo de tres o cuatro afios. Por tltimo,
salvo en el caso de Holanda, todos los marcos son
recurrentes.

Las diferencias son mds notorias en el grado de
cobertura. En 14 paises, el marco cubre el total del
gobierno general. En Holanda y Suecia, el MGMP
cubre el gobierno central y la seguridad social. En
Irlanda, cubre el gobierno central y los gobiernos lo-
cales, mientras que en los restantes tres sé6lo cubre el
gobierno central.

La experiencia en los paises en desarrollo

Una de las motivaciones centrales para la implemen-
tacién de MFMP en los paises en desarrollo ha sido
encontrar un instrumento que permita mejorar la rela-
cion entre planificacion y presupuestacion pero que no
presente las carencias propias de los planes de desarro-
llo de mediano plazo (Schack, 2008). Un instrumento
intermedio entre ambos lo constituyeron los planes de
Inversién publica rotativos conocidos como PIP (Public
Investment Programs) que fueron implementados en pai-
ses con alta dependencia de la cooperacién externa. El
Banco Mundial, uno de los principales impulsores de
dicho instrumento, ha sido el actor que apoyé la im-
plementacién de los MFMP en Africa para resolver
los malos resultados presupuestarios que eran conse-
cuencia de la vinculacién entre politicas, planificacion
y presupuestacién (Banco Mundial, 1998).

En ese contexto, la segunda mitad de la década
de 1990 fue testigo del surgimiento de distintas expe-
riencias de MGMP en paises en vias de desarrollo. De
acuerdo con un informe del Banco Mundial (2001), a
principios de siglo existian unos 25 paises en Africa,
Asia, América Latina y Europa del Este en distintas eta-
pas de implementacién o adopcién del MGMP mientras
que otros diez estudiaban su aplicacién. La introduccién
de los marcos se produjo en un periodo corto de tiem-
po. De los casos existentes en 2001, el 90% habia sido
implementado en los cuatro afios precedentes.
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Cuadro 6. Caracteristicas de los MGMP en la Unién Europea, parte 1

¢Cuando se establecen y revisan los objetivos

presupuestarios de mediano plazo? Cobertura del marco

Con cambio Todo el gobier-| Gobierno Gobiernos Seguridad
Anualmente | de gobierno No tienen no general central locales social

Alemania X X
Austria X

Bélgica

Bulgaria X

Chipre X
Dinamarca X

Eslovaquia X

Eslovenia

Espana

XX X X X

Estonia
Finlandia X X

Francia X X

Grecia X

Holanda X X X
Hungria X

Irlanda
Italia

Letonia

KooX X X

Lituania
Luxemburgo X
Malta

Polonia

Portugal X
Reino Unido

Rep. Checa

Rumania X

Suecia X X

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de la Comisién Europea (2007).
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Cuadro 7. Caracteristicas de los MGMP en la Unién Europea, parte 2

Periodo de tiempo cubierto ¢Coémo se incorporan las metas plurianuales
por el MGMP en la formacion del presupuesto?
Se cumple
completamente
Alemania 4 X
Austria 4 X
Bélgica 4
Bulgaria 3 X
Chipre No tiene
Dinamarca 4 X
Eslovaquia 3 X
Eslovenia 3 X
Espana 3
Estonia 4
Finlandia 4
Francia 3
Grecia No tiene
Holanda 4 X
Hungria No tiene
Irlanda 5 X
Italia 3 X
Letonia 5
Lituania 2
Luxemburgo No tiene
Malta 3 X
Polonia 3 X
Portugal No tiene
Reino Unido Otro X
Rep. Checa 3 X
Rumania No tiene
Suecia 3 X

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de la Comisién Europea (2007).




Conclusiones de las experiencias

CAPACIDAD Y PROFUNDIDAD

La experiencia de los paises en desarrollo muestra que,
al menos en una primera instancia, es conveniente el
uso de los MGMP limitados (MPMP). Implementar los
MGMP mas amplios requiere un manejo de recursos
técnicos y humanos que muchas veces estan fuera del
alcance de los paises en desarrollo. Este esfuerzo puede
ser contraproducente, ya que desvia estos recursos
de otros usos mds utiles. Para aquellos paises con ma-
yores capacidades, el MGMP tiene ventajas potenciales
porque otorga una perspectiva de presupuestacion por
resultados.

COBERTURA

Estas experiencias permiten poner el foco en otros as-
pectos de la implementacion de los marcos fiscales. En
primer lugar, es importante que el marco fiscal, en cual-
quiera de sus tres versiones, sea lo mds amplio posible.
Es decir, que no deberian quedar afuera gastos de otros
niveles de gobierno, ni fondos extrapresupuestarios o
actividades cuasi-fiscales. En segundo lugar, es conve-
niente que no haya més de una unidad administrativa
que coordine todos los aspectos del presupuesto. Es
conveniente también que esta oficina publique un do-
cumento centrado en el MGMP donde se discutan tanto
las metas fiscales como las prioridades y politicas sec-
toriales. Para llegar a este documento, es importante el
trabajo de los sectores de gasto en el desarrollo de en-
foques estratégicos que incluyan también a los grupos
interesados de la comunidad (Holmes y Evans, 2003).

ResuLTADOS

La experiencia en los paises europeos y del resto de la
OCDE sugiere que los MGMP mejoran los procesos y
resultados presupuestarios a través de diversos cana-
les. En primer lugar, permiten delimitar los objetivos
de politica. En segundo lugar, logran alcanzar mayor
previsibilidad en las asignaciones presupuestarias. Por
ultimo, favorecen una mayor transparencia en el uso
de los recursos.
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AMBICION

No siempre se alcanzan las metas previstas. En dos ter-
cios de los casos, la mejora del balance del gobierno
fue menos pronunciada que lo proyectado en las metas,
particularmente en aquellos casos donde el crecimiento
fue menor que el estimado. La evidencia sugiere que
los MMP no proveen soluciones magicas en materia
de sostenibilidad fiscal ya que existe una relacién esta-
disticamente significativa entre el grado de ambicién de
los MMP en términos de lo que se pretende reducir, el
PIB y su cumplimiento (Comisién Europea, 2007).

IMPLANTACION

Otro aprendizaje de la experiencia en los paises desarro-
llados es que conviene haber alcanzado un cierto grado
de equilibrio fiscal antes de pretender obtener grandes
beneficios de los MMP (FMI, 1999). De otra manera,
los desequilibrios fiscales pueden afectar la previsibili-
dad delos flujos de financiamiento. Sin embargo, también
puede ocurrir que en aquellos paises con problemas de
sostenibilidad, los MGMP puedan ayudar a mejorar el
proceso presupuestario si las proyecciones se hacen con
honestidad y realismo (Holmes y Evans, 2003).

Uso ESTRATEGICO

El uso estratégico de las proyecciones, mecanismo utili-
zado generalmente para aumentar la discrecionalidad
del Poder Ejecutivo sobre el presupuesto, es un claro
ejemplo de précticas que debilitan los efectos positivos
de los MMP ya que le quita credibilidad a las proyec-
ciones (Scartasciniy Stein, 2008; Jonungy Larch, 2006).
Asimismo, si el uso discrecional se realiza para dismi-
nuir el espacio de otros actores serd siempre dificil que
prosperen los intentos por relacionar la planificacién
con la presupuestacion.

CONTEXTO POLITICO

Otra relacién que surge del andlisis de los casos de
la Unién Europea, es aquella que existe entre los re-
sultados de los MMP y las instituciones politicas. Las
consideraciones tedricas de diversos autores acerca
de que un enfoque de mediano plazo en el proceso
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presupuestario es particularmente conveniente en paises
con coaliciones ideolégicamente dispersas se com-
prueba en la practica. Lo que explica esta relacién es que
en estos paises, donde cada partido de la coalicién debe
satisfacer a su base electoral, el problema de los recur-
sos comunes puede exacerbarse y generar mayor déficit
(Comisién Europea, 2007).

La situacién en América Latina

La experiencia en América Latina es mas reciente. Di-
versos paises implementaron MFMP a partir del inicio
de esta década, en muchos casos acompafados por le-
yes de responsabilidad fiscal (Filc y Scartascini, 2007).
En la Regién, a diferencia de lo observado en Africa
el panorama no sélo es heterogéneo respecto al gra-
do de profundidad que tienen los marcos fiscales de
mediano plazo, sino que también en la concepcién del
enfoque plurianual adoptado. Es decir, que no sélo se
encuentran casos en los que se ha optado por MFMP
o MGMP, sino que se observan diferencias respecto
de su relacién con el presupuesto anual, como el caso de
Uruguay, o con relacién a su dindmica de actualizacién,
como los casos brasilefio, venezolano y uruguayo. Es
preciso destacar que el caso uruguayo no sélo es parti-
cular en estos aspectos, sino que también es anterior a la
serie de MMP impulsados en los paises en desarrollo.

Las diferencias en el grado de profundidad (primera
dimensién de clasificacion) se pueden observar en el
Cuadro 8.

A continuacion, se exploran las caracteristicas de los
marcos en mayor detalle, pais por pafs. El orden utiliza-
do es el grado de profundidad de la implementacién,
segun cuenten con MFMP, MPMP o MGMP.?

En primer lugar, se encuentran aquellos paises que
han implementado el MFMP en su forma més bésica.
Es decir, que presentan informacién plurianual acerca
de variables macroeconémicas.

En Chile, a partir de la reforma de la Ley de Adminis-
tracién Financiera se le otorgé al ministerio de Finanzas
el mandato de desarrollar un marco fiscal de mediano
plazo. Actualmente, en el Proyecto de Ley de Presupues-
tos del Sector Publico de Finanzas se presenta una
proyeccién financiera del sector publico para un periodo
de cuatro afios, que es publica desde 2000. En ella se
incluyen supuestos macroeconémicos?, ingresos clasifi-
cados en presupuestarios y extrapresupuestarios, y por
ultimo, los gastos, también clasificados en presupues-
tarios y extrapresupuestarios. Por ultimo se presenta la
proyeccién del balance del gobierno central consolidado
que incorpora la previsién del cumplimento de la meta
de alcanzar un superdvit fiscal estructural de un 0,5%
del PIB. La cobertura de este marco abarca al gobierno
central consolidado. Su objetivo esta relacionado, fun-
damentalmente, con anticipar holguras o restricciones
con legislacién y compromisos vigentes, para adoptar
medidas preventivas que permitan mantener los niveles
de gasto compatibles con las reglas de politica fiscal. El
horizonte anual para el que se elabora es rotativo.

En Per, el marco macroeconémico multinanual se
enmarca en el esquema establecido en la Ley de Res-
ponsabilidad y Transparencia Fiscal. Con este se busca
incrementar la transparencia, a la vez que enmarcar el
presupuesto dentro de la politica econémica del go-
bierno. Se incluyen proyecciones del gasto e ingresos
presupuestarios y no presupuestarios. Al mismo tiempo,
se presentan proyecciones de variables macroeconémi-
cas asi como de los resultados fiscales. Tanto el esquema

2. Para la confeccion de esta seccién se utilizaron, entre otras, las siguientes fuentes: encuestas de Open Budget Initiative (2006); Ley Orgénica de Régimen
Presupuestario de Venezuela; Ley Orgénica de la Administracién Financiera del Sector Publico; Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), (2007);
Resolucion N.° 616 del Ministerio de Hacienda de Paraguay; Ley Orgénica de Responsabilidad Estabilizacién y Transparencia Fiscal de Ecuador; Informe de Finanzas
Publicas: Proyecto de Ley de Presupuestos del Sector Publico 2008 de Chile; Schack (2008); Ley de Responsabilidad Fiscal de Brasil; Pares (2007); Régimen Federal de
Responsabilidad Fiscal de Argentina; Ley de Solvencia Fiscal de Argentina; Marcos Macroeconémicos Multianuales de Pert; Marcos de Gasto de Mediano Plazo de
Colombia; Marcos Fiscales de Mediano Plazo de Colombia; Ley de Responsabilidad Fiscal de Colombia; Criterios Generales de Politica Econédmica (2008) de México;
Plano Plurianual de Brasil; marco presupuestario de mediano plazo de Nicaragua; Presupuesto Plurianual de Honduras; Presupuesto Multianual de Guatemala.

3. PIB (tasa de variacién real y crecimiento PIB tendencial); tasa de variacion real de la demanda interna; inflacion; tipo de cambio; precio del cobre; precio del

molibdeno.



limitado como su relacién con la Ley de Responsabili-
dad Fiscal establecen un escenario en el cual el marco
se orienta a facilitar el cumplimiento de la regla fiscal.
El caso de Ecuador es particular y dificil de clasificar.
Las instituciones presentan un Plan Plurianual Insti-
tucional (PPI) en el que debe aparecer el presupuesto
plurianual para distintas actividades. Sin embargo, al
igual que ocurre en el caso peruano, no forman parte

I. Articulacién entre el plan y el presupuesto

de un sistema abarcativo y consolidado de presupues-
tacién de mediano plazo. Estos planes incluyen la
descripcién de la visién y misién de la institucién asf
como sus funciones y operaciones principales. Estos
planes plurianuales institucionales se deben enmarcar
en el plan plurianual del gobierno nacional.

Este plan plurianual de caracteristicas estaticas
—no se recalcula con el mismo horizonte temporal

Cuadro 8. Grado de profundidad de los MMP en América Latina

Proyecciones | Proyecciones | Proyecciones | Proyecciones | Proyecciones | Proyecciones | Proyecciones | Proyecciones | Proyecciones

del gasto por |del gasto por |de ingresos

del gasto por |de resultados

desagregados | programa

Argentina’ X X X X
Bolivia

Brasil X X X X
Colombia X X X X
Costa Rica

Chile? X X X X
Ecuador

El Salvador

Guatemala X X X X
Nicaragua X X X X
México? X X X X
Honduras X X X X
Panama

Paraguay X X X X
Pera# X X X X

Rep. Dominicana
Uruguay X X X X

Venezuela X X X X

nistrativa
X X X X X
X X X X X
X X
X
X
X X
X X X X X
X
X X X X
X X
X X X

Fuente: Elaboracién propia.

1. Las proyecciones de gasto por programa y resultado son experiencias piloto.

2. Tiene proyeccién de gasto por cardcter econdmico.

3. Respecto a la proyeccién de programas a partir de una perspectiva estética y sélo para aquellos sectores relacionados a la produccién.
4. Perti cuenta con marcos sectoriales multianuales algunos de los cuales realizan proyecciones financieras del gasto para cuatro afios pero no

como parte de un marco de gasto de mediano plazo abarcativo.

5. Si existen fuera de un marco presupuestario plurianual no son tenidas en cuenta.
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cada afio, ya que es coincidente con el inicio del man-
dato presidencial—, establece los objetivos y las metas
estratégicas de mediano plazo. Este documento, que es
presentado ante el Congreso, no hace explicita una
dimensién financiera que establezca las necesidades de
gasto a mediano plazo aun cuando tiene el propésito
de orientar las decisiones de gasto e inversién publi-
ca (Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacién y
Transparencia Fiscal N.° 2002-72). Cabe destacar que el
monitoreo del plan plurianual del gobierno y del presu-
puesto son realizados por entidades distintas.

En México, el marco plurianual se presenta en la ex-
posicién de motivos del Proyecto de Ley de Presupuesto
como la evolucién econémicay de las finanzas publicas
en el mediano plazo y tiene una periodizacién de seis
afios. Se incluyen proyecciones de variables macroeco-
némicas®, ingresos presupuestarios clasificados en
petroleros y no petroleros, gasto clasificado en sueldos
y salarios, pensiones, subsidios y transferencias, gasto
de capital y, por dltimo, las proyecciones del balance
econdémico y de la deuda neta. Cabe destacar que a dife-
rencia de otros casos el gasto no se presenta en valores
corrientes sino como proporcién del PIB.

Las previsiones de crecimiento de la economia y del
PIB, asi como los requerimientos financieros del sector
publico son desarrolladas en los Criterios Generales de
Politica Econémica (también como porcentaje del PIB).
Sélo algunos rubros de gasto y los gastos de inversién
incorporaron previsiones multianuales ya que asf lo es-
tablecié la ley después de la aprobacién de la Reforma
Hacendaria.

El MMP en Venezuela, de acuerdo con su marco
normativo, combina caracteristicas relacionadas con la
estabilidad fiscal y con la planificacién. El marco plu-
rianual del presupuesto (MPP) tiene un horizonte fijo

de tres afios que no coincide con el periodo presiden-
cial.’ Este documento es elaborado mediante un trabajo
conjunto del ministerio de Finanzas, el ministerio de
Planificacién y Desarrollo y el Banco Central. EIl MPP
incluye los objetivos de politica econdmica, los supues-
tos macroeconémicos de mediano plazo®, los limites de
gasto y endeudamiento para los presupuestos anuales
del periodo, los objetivos de la politica fiscal de largo pla-
zo y los lineamientos generales para la formulacién del
presupuesto. De acuerdo con el marco normativo (Cons-
titucion y Ley Orgénica de Administracion Financiera del
Presupuesto), las reglas macrofiscales estan directamen-
te relacionadas con el marco fiscal de mediano plazo,
en tanto que se definen en relacién con el periodo de
vigencia del marco plurianual del presupuesto.’

En segundo lugar estan aquellos que impulsaron
marcos presupuestarios de mediano plazo, MPMP. Esta
versién limitada del marco de gasto de mediano plazo,
MGMP, presenta también proyecciones de gasto por
funcién o caracter econédmico.

En Guatemala, se ha incluido un presupuesto plu-
rianual en los documentos presupuestarios presentados
al Congreso desde 2003. En 2006, se incorpord una
visién estratégica que toma en cuenta las metas de me-
diano plazo trazados por los ministerios en sus planes
multianuales. El presupuesto multianual (PM) se incluye
en cumplimiento con la Ley Orgénica del Presupuesto.
El PM contiene estimaciones de los agregados fiscales
de ingresos y gastos de los tres afios siguientes. En el
documento elaborado por el ministerio de Finanzas de
Guatemala, se dan a conocer proyecciones del gasto
institucional y sectorial (que difiere de la clasificacién
funcional cldsica): PIB, inflacién, exportaciones e im-
portaciones, asi como ingresos clasificados por tipo
de tributo.

4. Variacién real del PIB, inflacion, tasa de interés, cuenta corriente, oferta agregada (PIB e importaciones), demanda agregada (consumo, formacién bruta de capital

y exportaciones).

5. El Poder Ejecutivo nacional, por érgano del ministro de Finanzas, presentard a la Asamblea Nacional el proyecto de ley del marco plurianual del presupuesto,
antes del 15 de julio del primero y del cuarto afio del periodo constitucional de la Presidencia de la Republica, y este serd sancionado antes del 15 de agosto del

mismo afio de su presentacion.

6. Las proyecciones incluidas son: exportaciones de la petrolera PDVSA, el precio del petréleo de exportacién, variacién PIB, inflacién, ingreso fiscal por impuestos,

gasto primario, gasto corriente, gasto de capital y evolucién de la deuda.

7. El marco plurianual del dltimo periodo (2008-2010) presentado ante la Asamblea Nacional no estd disponible en Internet, lo que podria atentar contra su objetivo

de transparencia de no ser solventado.



De acuerdo con el marco normativo vigente, el pro-
ceso de elaboracién se divide en dos etapas. Durante
la primera, se determina el marco macroeconémico de
mediano plazo que sirve de base para la estimacién
de ingresos y techos de gasto para el periodo. En la se-
gunda etapa, las entidades administrativas conocen su
limite de gasto asignado y formulan sus respectivos
anteproyectos de presupuesto multianual.

Colombia también posee desde 2006 un MPMP
con horizonte rotativo de cuatro afios. En el denominado
marco de gasto de mediano plazo presentado con el Pro-
yecto de Ley de Presupuesto, se publican proyecciones
de los balances fiscales, techos de gasto por unidad ad-
ministrativa y una especificacién de las diferencias con
el marco de gasto de mediano plazo anterior.

Por ultimo, aparecen los paises que han optado por
el esquema més amplio de MGMP en el cual también se
incluyen las proyecciones de gasto por programa.

En Nicaragua, a partir de 2006 se elabora un marco
presupuestario de mediano plazo que cubre diversos
agregados macroeconémicos y las operaciones conso-
lidadas del sector publico y de las principales entidades
del gobierno en un horizonte rotativo de tres afios. A
partir de lo estipulado en la Ley de Administracién
Financiera y Régimen Presupuestario, la formulacién,
aprobacion y ejecucién de los presupuestos debe rela-
cionarse con el Plan Nacional de Desarrollo (PND), el
marco presupuestario de mediano plazo y el Programa
de Inversiones Publicas, entre otros. En el MPMP se
incluyen agregados macroecondémicos y operaciones
consolidadas del sector publico y de las principales en-
tidades del gobierno.

El marco de gasto de mediano plazo de Brasil es
probablemente el mds desarrollado y en él la planifica-
cién juega un papel preponderante. El presupuesto del
gobierno federal, que tiene vigencia anual, estd vincu-
lado formalmente con el sistema de planificacién que
se concreta en un plan de cuatro afios, conocido como
Plano Brasil, el cual se aprueba por ley al inicio de ca-
da periodo presidencial. El instrumento que cumple el
papel de puente entre el plan y el presupuesto anual
se denomina Directrices Presupuestarias y consiste en
una ley que se aprueba para cada nuevo ejercicio fiscal.

I. Articulacién entre el plan y el presupuesto

En el dmbito presupuestario brasilefio existen, por
lo tanto, tres horizontes de planificacién. El primero es
una etapa indicativa de largo plazo (ocho afos). Lue-
go, le sigue una etapa de programacién que se expresa
en la elaboracion del presupuesto plurianual (PPA) de
cuatro afios donde se define la asignacién de recursos
presupuestarios por programas y actividades de acuer-
do con las metas del gobierno. En este marco también
se establecen las proyecciones de ingresos, variables
macroecondmicas y resultado fiscal (se incluyen tam-
bién estimaciones para gobiernos subnacionales), al
que se agrega la etapa anual.

Algunas caracteristicas del PPA difieren de los MMP
tradicionales que revelan un intento por relacionar la
planificacién con la presupuestacion. La clasificacién
del financiamiento esta claramente centrada en los
programas y sus metas. El monto global es consistente
con las proyecciones de ingresos y las metas fiscales
del periodo (por ejemplo, en el PPA 2004-2007 la me-
ta era mantener un superdvit primario de 4,25% del
PIB cada afio). El intento por abordar la planificacién
se ve claramente en el hecho de que los programas
estdn clasificados bajo macroobjetivos y estos cate-
gorizados, a su vez, en megaobjetivos dentro de un
marco jerarquico.

Sin embargo, el ambicioso enfoque de integrar planes
y presupuestos bajo la 6rbita del ministerio de Planifica-
cién, aun no ha dado todos los resultados esperados.
Particularmente en lo referido a prudencia fiscal, el resul-
tado de la experiencia brasilefia no ha sido todo lo exitoso
que se esperaba (Gémez y Martinez-Véazquez, 2008).

En Paraguay, a partir del Decreto N.° 8.215 de
2006, se le otorgd al ministerio de Hacienda la tarea
de formular el Presupuesto Plurianual Referencial. Este
presupuesto plurianual tiene un horizonte rotativo
de tres afios y alcanza al gobierno general. En el docu-
mento se incluyen proyecciones de ingresos y gastos
como porcentaje del PIB dentro del esquema de ahorro-
inversién-financiamiento, variables macroeconémicas
(PIB, inflacién y tipo de cambio), gasto por finalidad,
institucién y grandes metas sociales.

En Honduras, al igual que en Nicaragua, la influen-
cia de la Estrategia de Reduccién de la Pobreza y la
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cooperacion internacional asociada a ella, sentaron las
bases para la implementacién de un MGMP. Por lo tan-
to, desde 2003 el proyecto de presupuesto enviado por
el Poder Ejecutivo al Congreso incluye como anexo un
presupuesto multianual con informacién sobre la evo-
lucién de los agregados fiscales en los siguientes tres
afios. Si bien incluye no sélo proyecciones macro, sino
también las proyecciones de gasto por programa, a la
fecha, este ejercicio ha consistido bdsicamente en
una proyeccién de los datos del afio base para el afio
fiscal y tres afios mds, asumiendo ciertos supuestos so-
bre las tendencias de categorias particulares de gasto
(Acevedo, 2007).

Argentina posee un marco plurianual de tres afios
con horizonte rotativo que cubre la administracién ge-
neral, entidades descentralizadas y fondos fiduciarios,
y tiene un cardcter informativo y no obligatorio. Cabe
destacar que queda fuera gran parte del gasto social
(particularmente educacién y salud) ejecutado por las
provincias. En él se incluyen proyecciones macroecond-
micas, ingresos, gasto por finalidad y funcién, gasto por
unidad administrativa y gastos por programa.

Si bien el presupuesto en Uruguay es en si mismo
de naturaleza plurianual, es necesario hacer una acla-
racién. Al ser un presupuesto de cinco afios, coincidente
con el mandato presidencial y no tener una contrapar-
tida especificamente anual, difiere de la gran mayoria
de las experiencias de MFMP. En primer lugar, este par-
ticular esquema implica que debe ser aprobado por el
Congreso. En segundo término, a diferencia de los otros
casos observados en América Latina, su cumplimien-
to es obligatorio, y no es de naturaleza informativa. Sin
embargo, puede ser modificado. Transcurrido un afio,
se presentan al Congreso, ademds de la rendicién de
cuentas, una serie de modificaciones, las cuales estdn
sujetas a su aprobacién. Dado que no se considera que
el MGMP sea un sistema de presupuestacion plurianual
que establezca asignaciones de gasto de fuerza legal a
varios afios, el presupuesto plurianual en Uruguay no
seria un MGMP.

El gobierno de Costa Rica presenté para este periodo
por primera vez un MGMP que contiene las proyec-
ciones para un horizonte rotativo de tres afios de los

principales rubros presupuestarios de ingresos y gas-
tos. El presupuesto plurianual esta planteado como guia
para la politica fiscal de mediano plazo del Estado y es
un marco referencial del presupuesto anual y del plan
de inversiones publicas.

Entre los restantes paises algunos como la Republica
Dominicana o Panamd han desarrollado ya el marco le-
gal que orientard la implementacién de marcos fiscales
de mediano plazo.

En el caso de la Republica Dominicana de acuerdo
con la Ley Orgénica de Presupuesto para el Sector Pu-
blico promulgada en 2006, durante 2008 se trabajard en
el presupuesto plurianual del sector publico no finan-
ciero, el cual serd elaborado para un periodo de cuatro
afios. Los lineamientos estratégicos del Plan Nacional
Plurianual del Sector Publico deberan ser consisten-
tes con el marco financiero elaborado por el Estado de
Hacienda para el mismo periodo. Aun cuando este mar-
co de mediano plazo tendrd sélo carécter informativo,
el decreto aprobado en 2007 que reglamenta la Ley de
Planificacion e Inversién Publica establecié como fun-
ciones del Consejo de Gobierno conocer, deliberar y
decidir sobre este presupuesto plurianual.

En Panamd estd a punto de aprobarse un MFMP. En
abril de 2008, la Comisién de Hacienda, Planificacién y
Politica Econémica ha presentado al Pleno de la Asam-
blea Nacional el Proyecto de Ley de Responsabilidad
Social Fiscal. Esta ley tiene caracteristicas de una ley de
responsabilidad fiscal en la que se incluye un MFMP.
En el proyecto de ley se define la obligatoriedad de pre-
sentar un Plan Estratégico de Gobierno al inicio de
cada administracién, el cual debe contener la Estrategia
Econémica y Social, la Programacién Financiera a cinco
afnosy el Plan de Inversiones Publicas Indicativo. El dém-
bito de la ley es todas las entidades del sector publico.
Dado que esto se realiza a principios de cada adminis-
tracién, el MFMP coincide con el periodo de gobierno
y, por lo tanto, tendria un horizonte fijo. Las modifica-
ciones al Plan Estratégico deberan ser aprobadas por el
Consejo de Gabinete. Los supuestos macroeconémicos
incluirdn, por lo menos, las siguientes variables: tasa
de crecimiento del PIB y de la inflacién anual, medida
por el indice de Precios al Consumidor; proyecciones



de ingresos y gastos del Sector Publico no Financiero
(SPNF); monto de las inversiones publicas, y cambios
esperados en el nivel de endeudamiento publico. La
particularidad del proyecto de ley panamefio es que
el marco fiscal de mediano plazo deberd contener, co-
mo minimo, una comparacién de las metas fiscales
programadas con los resultados alcanzados y, en caso
de incumplimiento de las metas previstas, una explica-
ci6n detallada de la razén o razones del incumplimiento
y la magnitud del ajuste fiscal necesario para reanudar
el cumplimiento de las metas fiscales.

Estudios de caso
Los MMP en Colombia

DEscripPCION

El MGMP en Colombia fue introducido en el momento
de aprobar su Ley de Responsabilidad Fiscal. Des-
pués de la crisis fiscal de los afios noventa, Colombia
llegé a un acuerdo con el Fondo Monetario Interna-
cional (FMI) a partir del cual se impulsarian diversos
ajustes: de gasto, de pensiones e implementacién de
reglas fiscales. Una de las ultimas reglas adoptadas
en el marco de la Ley de Responsabilidad Fiscal fueron
los marcos fiscal y de gasto de mediano plazo.

El marco fiscal de mediano plazo tiene un horizonte
de 10 afios y tiene como objetivo primordial lograr la re-
duccién y sostenibilidad de la deuda publica. Para ello,
fija metas de superdvit primario en linea con las metas
de deuday establece proyecciones de PIB y recaudacién
que determinan techos de gasto. La meta que guia al
MFMP es alcanzar en 2018 un nivel de deuda neta de
25% del PIB; para lograrlo, se considera necesario un
superdvit del 2,5%, con un crecimiento del 4,5%.

Durante la elaboracién de este documento se pro-
duce la discusién macro, estimdndose los ajustes que
son consistentes con el cumplimiento de la meta, dadas
las proyecciones de inflacién, desempleo, crecimiento
(productividad) e inversién. El marco se prepara entre
el ministerio de Hacienda y la Direccién Nacional de
Planeamiento, que representa a los sectores.

I. Articulacién entre el plan y el presupuesto

El MGMP comenzé a desarrollarse en 2006 y tiene
un horizonte de tres afios, es recurrente y fija metas de
gasto para los distintos sectores. Para su elaboracién
se toman en cuenta las metas de superdvit primario del
MFMP, asi como los datos producidos en el interior
de cada entidad. Este documento da el contexto de la
discusién presupuestaria del gasto en funcionamiento
y las transferencias obligatorias (por ejemplo, las esti-
puladas en la Constitucién) y los servicios de la deuda
determinan una porcién importante, que es rigida.
Debe tenerse en cuenta que la Ley de Responsabilidad
Fiscal establece una restriccién muy fuerte para aumen-
tar el gasto corriente (con la excepcién de determinados
sectores, como las Fuerzas Armadas, la Contraloriay la
Auditoria). El resto de la discusién toma lugar sobre el
marco de gasto de inversion.

Sin embargo, no son estos los tnicos instrumentos
de planificacién de mediano plazo. Existe un Plan de
Gobierno que establece metas sectoriales para el perio-
do presidencial, es decir, es periédico. Para establecer
estas metas participan los sectores y la Direccién Na-
cional de Planeamiento, pero Hacienda no participa.
El Plan de Gobierno tiene una seccién financiera que
abarca aquello que no es gasto de funcionamiento
(considera el MFMP) y una seccién programitica. A
su vez, estd acompafiado por planes sectoriales ela-
borados por cada ministerio. Estos planes sectoriales
tienen que adecuarse a las condiciones impuestas
por tres procesos distintos: el Plan de Gobierno, el
MGMP y los Planes Sectoriales de largo plazo que tie-
nen un horizonte de 10 afos. Estos ultimos establecen
metas generales sin incluir una faceta financiera. Una
caracteristica destacable con la que cuentan es que su
elaboracién es resultado de un proceso colectivo del
cual participan distintos actores del sector (por ejemplo,
para educacién: sindicatos, universidades, ONGs, par-
tidos politicos, etcétera).

La existencia de diversos marcos de mediano pla-
zo paralelos no es la Unica originalidad que exhibe el
caso colombiano. La institucionalidad colombiana esta
articulada en torno a una clasificacién presupuestaria
que no coincide con la nocién de gasto de capital y co-
rriente. Por un lado, esta el ministerio de Hacienda que
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maneja unas tres cuartas partes del presupuesto. En
esta porcidn se incluyen parte de los gastos corrientes
y operativos como ser adquisicién de equipos, mante-
nimiento y personal, asf como el servicio de la deuda.
Por otra parte la Direccién Nacional de Planeamiento
maneja el gasto de inversién que incluye programas de
educacién, salud subsidios, gasto militar, capital fijo y
transferencias a entidades subnacionales.

En un primer momento, se envia a los ministerios
una circular de programacién presupuestaria de me-
diano plazo con techos sectoriales aprobados por el
Consejo de Ministros. De acuerdo con esta circular,
los sectores revisan sus programas de mediano pla-
zo. Posteriormente, los sectores realizan un pedido de
financiamiento que si supera el techo debe ser acompa-
fiado por un ajuste en las metas (aun cuando no existe
un enlace directo formalmente). En este momento, tie-
ne lugar el primer filtro por el cual se intenta adecuar
los pedidos de los sectores al MGMP. Grupos técnicos
de Hacienda, de la Direccién Nacional de Planeamiento
y de los distintos sectores se retinen para conciliar los
pedidos de financiamiento.

El segundo filtro consiste en la discusién bilateral
entre los directores de financiamiento y planificacion,
por un lado, con los ministros de cada sector, por otro.
En esta etapa, se intenta estructurar las prioridades de
politicas y de programa.

Por dltimo, se discute nuevamente en el Consejo
de Ministros. En este espacio, generalmente los secto-
res ganan fuerza. Usualmente el Presidente apoya a los
ministros de gasto particularmente en ciertos focos es-
tratégicos que prioriza, como educacién. Para ello,
los ministros ponen en juego el cumplimiento de las
metas del plan de desarrollo.

Es preciso destacar que a lo largo de este proceso el
Congreso no tiene capacidad de injerencia. De hecho,
el MGMP y el MFMP les son enviados solamente a ti-
tulo informativo, no tienen capacidad de modificarlos
o vetarlos.

Por ultimo, es necesario hacer un comentario acer-
ca de la percepcién sobre la calidad y tiempo de la
informacién estadistica tanto social como fisica y fi-
nanciera. La impresion con la que se cuenta es que el

sistema contable del nivel subnacional es poco eficien-
te al igual que la estadistica fisica. También, de acuerdo
con las fuentes entrevistadas, se presentan carencias
en la informacién “por debajo de la linea” (por ejem-
plo, en el célculo de la deuda pensional). A pesar de
ello, se considera que los sistemas de informacion han
mejorado.

ProyeccioNEs

Como se puede observar en el Cuadro 9, las proyec-
ciones macroeconémicas, tanto del PIB como de la
inflacién, han sido relativamente acertadas. Las proyec-
ciones de gasto por sector han sido incorporadas en
2007, por lo que es demasiado pronto para evaluarlas.

EL PROCESO PRESUPUESTARIO

La implementacion de los marcos fiscal y de gasto de
mediano plazo ha generado cambios en el proceso pre-
supuestario. Es preciso tener en cuenta que la vigencia
del MGMP es muy reciente para considerar los efectos
observados como cambios institucionales que ya se
han cristalizado.

En primer lugar, se logré que el proceso de ajuste de
gasto a la restriccién presupuestaria sea mds consensua-
do con los sectores. Esto no implica que necesariamente
los techos sean materia de acuerdo. Antes, la presion
de establecer el cumplimiento del limite de gasto recafa
sobre el ministerio de Hacienda lo que llevaba, en algu-
nos casos, a recortes en forma arbitraria. Este cambio
en la dindmica presupuestaria también se expresa en el
hecho de que, previamente, los sectores solfan progra-
mar sus anteproyectos de presupuesto “inflados” para
prevenir el recorte de Hacienda. Con la perspectiva plu-
rianual esta tendencia se redujo.

La mejora en la previsibilidad de la asignacién de
fondos también tuvo efectos positivos. Los recursos
que anteriormente estaban disponibles pero no se lle-
gaban a devengar se han reducido. Esto se debe a que
con el sistema anterior, las entidades preferian asegu-
rarse los fondos aun cuando no tenfan planificado en
qué gastarlos. De acuerdo con los entrevistados, sin el
MGMP el presupuesto se tornaba rapifia institucional,
ya que nadie tenia asegurado el financiamiento a futu-



Cuadro 9. Proyecciones de los MFMP

Marco Afio
macroeconémico
de mediano Plazo

Inflacién

I. Articulacién entre el plan y el presupuesto

Crecimiento PBI real

2004 0,055

2004 2005 0,044
2006 0,035
2005 0,05

2005 2006 0,045
2007 0,04

proyectado

0,055 0,04 0,046
0,04385 0,04 0,057
0,0448 0,04 0,069
0,0485 0,04 0,057
0,0448 0,04 0,069
0,0569 0,04 s.d.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de marcos fiscales de mediano plazo, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

y Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, Colombia.

ro, lo que llevaba a intentar conseguir lo mds posible
cada afio. Con el MGMP fue posible mirar con un ho-
rizonte que supera la anualidad y empezar a priorizar y
programar en el mediano plazo. Sin embargo, existen
factores por fuera de este proceso que pueden alterar
tanto la planificaciéon como la presupuestacién. Entre
ellos, se destacan leyes de la Republica aprobadas por
el Congreso que obligan a hacer inversiones, y senten-
cias judiciales. Cabe destacar que el Poder Legislativo y
el Judicial estén excluidos del MGMP.

A su vez, ciertas caracteristicas del proceso presu-
puestario y del de formulacién de politicas, impiden que
el MGMP funcione en todo su potencial. Particularmen-
te, la relacion del gobierno nacional con los gobiernos
subnacionales ha sido conflictiva. El principal motivo
se centra en la decisién del gobierno central de asumir
funciones propias de los subnacionales, como los acue-
ductos y caminos. Esta competencia entre los distintos
niveles genera incentivos negativos que se ven agrava-
dos porque los periodos de gobierno y los planes no
coinciden en el nivel nacional y subnacional.

Otro tema que abre un interrogante es qué ocurrird
en el momento en que una administracion tenga que
determinar el MGMP de otro gobierno. Hasta este mo-
mento, eso no ha ocurrido, ya que el gobierno actual
es fruto de una reeleccién. Si bien a nivel del MFMP
no parece que vaya a generar demasiados problemas,
el MGMP puede plantear otro escenario. En este ca-
so, es posible que el marco que establece el Plan de

Gobierno otorgue una flexibilidad necesaria al proce-
so presupuestario.

CoNcLUSIONES PARA COLOMBIA

Ademés de los efectos mencionados sobre el proce-
so de toma de decisiones presupuestarias, la percepcion
de los diversos actores es que los MMP han tenido di-
versas secuelas positivas. El MFMP ha servido como
referente de disciplina, ha tendido a que la restriccion
fiscal sea interiorizada por los distintos actores y a
transparentar la discusion. Esto se observa en el hecho
de que a pesar de que no existe relacién formal entre
el Plan de Gobierno y el MFMP, en la elaboracién del
primero se consideran las restricciones impuestas por
el segundo.

La problemdtica de la eficiencia del gasto relaciona-
da con la presupuestacién por resultados es un tema
que el MGMP no ha abordado. Esto se debe principal-
mente a que se ha optado por un esquema limitado al
ambito funcional. Sin embargo, este proceso ha tenido
efectos sobre la eficiencia del gasto. En primer lugar,
de acuerdo con lo percibido por los sectores, el MGMP
incrementd la previsibilidad y facilité que fluyan ciertos
procesos que implicaban un horizonte mayor al anual.
Esta percepcion es compartida por las cabezas politicas
de los ministerios.

En este sentido, también mejoré la disponibilidad
de la informacién estadistica. El ejercicio de establecer
metas permiti6é depurar las lineas de base aun cuando
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en el ejercicio de realizar el seguimiento surge el proble-
ma de las demoras en la produccién de la informacién.

Por otra parte, existen ciertos aspectos pendientes.
Por ejemplo, el efecto del MGMP en la reduccién del
carécter inercial del presupuesto es relativo. Esto se ex-
plica en gran parte por la rigidez producto de la existencia
de recursos con asignacién especifica (earmarking) y el
gasto en el funcionamiento y la deuda. En lo que hace
al gasto en inversién, de acuerdo con las fuentes consul-
tadas, el MGMP ha ayudado a flexibilizar el gasto y, por
lo tanto, a reducir su caracter inercial.

En el caso colombiano, si bien la introduccién de
los marcos ha tenido el objetivo principal de conseguir
una determinada evolucién de la deuda publica, se
han incorporado elementos tendientes a favorecer la
planificacién a partir de la participacién en el proceso
de los ministros de gasto. A pesar de ello, se observan
debilidades respecto de la capacidad de planificacién.
Una de las principales radica en que en la préctica re-
sulta dificil llegar al nivel municipal, aun cuando este
cumple un papel relevante en la ejecucién de las poli-
ticas publicas.

Los MMP en Peri

DEScRrIPCION

Al igual que en Colombia, el MFMP fue instituido en
Perli como parte de una serie de reformas al proceso
presupuestario contenidas en la Ley de Responsabilidad
Fiscal. Este marco, llamado marco macroeconémico de
mediano plazo (MMMP) y adoptado en 2000, tiene un
horizonte rotativo por un periodo de tres afios y es ela-
borado para el gobierno general. Su principal objetivo
es adecuar los gastos y la evolucién de la deuda a la
regla fiscal.

El documento es elaborado por la Direccién Gene-
ral de Asuntos Econémicos y Sociales (DGAEyS) del
ministerio de Economia y Finanzas. Esta unidad tiene
a su cargo, asimismo, la direccién y coordinacién de la
formulacién, ejecucién, seguimiento y evaluacion de
la politica econémica y social de corto, mediano y largo
plazo, asi como del Programa Econémico. Cabe destacar
que no es la misma oficina la rectora del presupuesto

anual. La dependencia que ejerce la rectoria del Sistema
Nacional de Presupuesto y elabora el anteproyecto de la
Ley Anual del Presupuesto es la Direccién Nacional de
Presupuesto Publico.

Para su elaboracién la DGAEyS suele usar presupues-
tacion histérica del gasto total mds un determinado
porcentaje adicional. Este procedimiento sugiere dos
implicancias. En primer lugar, que la metodologia tiene
caracteristicas incrementalistas. En segundo lugar, que
la planificacién que puedan hacer los ministerios secto-
riales no se expresa en el célculo del techo establecido
en el MMMP. De esta forma, este termina convirtiéndo-
se casi exclusivamente en una restriccion del gasto y no
una herramienta programdtica.

Efectivamente, las distintas unidades administrati-
vas no participan en la elaboracién del marco macro. Lo
que si se hace, es considerar los gastos histéricos co-
mo insumo para el calculo del techo de gasto total. Sin
embargo, existe informacion que los sectores proveen
al ministerio de Economia y Finanzas. Las unidades
administrativas proveen informacién acerca de endeu-
damiento y pago de servicios de la deuda para poder
establecer su adecuacién a las reglas fiscales.

Por otra parte, existe un flujo de informacién en el
sentido inverso. El MMMP les da techos de referencia
a los sectores tanto para la planificacién de los afios
subsiguientes como para el anual. Les permite el ejer-
cicio de relacionar las proyecciones de variables como
PIB, ingresos totales y gastos totales con la asignacién
histérica del sector para poder prever ciertos niveles de
gasto tentativos.

El documento elaborado es revisado por el Banco
Central. Luego de responder a las observaciones que
puedan haber surgido, es elevado al Consejo de Minis-
tros para su aprobacién. El documento final se envia al
Congreso un mes antes del ingreso a comisién del pre-
supuesto anual, ya que el marco macroeconémico sirve
como apoyo para su discusién. Dado que el marco
macroeconémico de mediano plazo se presenta sélo a
titulo informativo, el Congreso no suele discutirlo. Sin
embargo, han existido ocasiones en que ciertos aspec-
tos puntuales de las proyecciones, como las del tipo de
cambio, han sido objeto de debate.



Aun cuando no existe un marco de gasto de media-
no plazo, los distintos sectores realizan una tarea de
planificacién. Este ejercicio se plasma en los Planes
Sectoriales de Mediano Plazo. Estos documentos son,
fundamentalmente, un instrumento de gestién a me-
diano plazo. Si bien tienen una seccién financiera no
necesariamente guardan una relacién directa con el
marco macroeconémico, aunque les sirve de insumo.
Estos planes sectoriales multianuales de cuatro afios,
coinciden con el mandato del gobierno y se evaltian
anualmente.

A su vez, para algunos sectores como educacién y
salud, estos planes sectoriales se enmarcan en planes
nacionales que establecen metas de largo plazo para
el afio 2020. A diferencia de los planes sectoriales, es-
tos ultimos no tienen un componente financiero. No
es esta la unica diferencia entre los planes de largo y
de mediano plazo. Los primeros, intentan conformar
un proceso maés inclusivo, por lo que durante su elabo-
racién cuentan con instancias en las cuales participan
grupos interesados (stakeholders) del sector.

Ademds de estas iniciativas hacia el interior de los
sectores, existen también intentos de profundizar el
MFMP por el ministerio de Economia y Finanzas. La
primera de estas iniciativas consiste en establecer pre-
supuestos plurianuales para los proyectos de inversion,
lo que se llevé a cabo a partir de la reforma de la Ley del
Sistema Nacional de Inversién Publica N.° 27.293. Dado
que a nivel de unidad administrativa los planes mul-
tianuales de inversiones estdn extendidos, se cuenta
con el conocimiento técnico y la informacion necesaria
para dar este paso.

Otra de las iniciativas es la elaboracién de un marco
macroecondmico social. Este instrumento ha sido impul-
sado recientemente y estd orientado a la determinacién
de metas sectoriales. Aun cuando tiene componente
financiero, no todos los responsables de la gestidn
presupuestaria sectorial estdn participando de su ela-
boracién. Su direccién estd en manos del Consejo de
Ministros y su objetivo es reorientar los programas so-
ciales en pos de reducir los niveles de pobreza. Cabe
destacar que el Congreso tampoco tiene un rol en esta
iniciativa.

I. Articulacién entre el plan y el presupuesto

El marco macroeconémico social estd a su vez
acompariado por la introduccién de otras técnicas de pre-
supuestacién. En 2006, se comenzé con una experiencia
piloto de programas orientados a resultados para cinco
sectores (algunos de los programas incluidos en esta ini-
ciativa son articulacién nutricional y materno neonatal y
logros de aprendizaje). A estos programas, considerados
estratégicos, se los evalua trimestralmente respecto
de su cumplimiento de metas fisicas y resultados. En
2007 se comenzd con cinco programas estratégicos
en programacion por resultados.

Para que emprendimientos como los marcos pluria-
nuales o los programas con presupuestacion orientada
a resultados funcionen se debe contar con informacién
estadistica adecuada. La percepcién que tienen los
distintos sectores acerca de los datos estadisticos con
los que cuentan es negativa. Se considera que existen
graves problemas tanto en cuanto a la calidad como al
retraso que presentan. Debido a la falta de coordinacién
con el Instituto Nacional de Estadistica e Informdtica
(INEI) no se percibe una solucién factible en el corto
plazo.

ProyeccioNEs

En el Cuadro 10 se puede observar que las proyecciones
de crecimiento del PIB son moderadas. Esta diferencia
tiene su correlato en gastos y superdvits mayores que
los proyectados.

EL PROCESO PRESUPUESTARIO
El marco macroeconémico de mediano plazo no apa-
rece como una arena de discusién de politicas publicas.
En la préctica, la secuencia que determina los techos
es la siguiente: proyeccién del PIB a futuro, calculo
de los ingresos y, por tltimo, la previsién de niveles de
gasto consistentes con el cumplimiento de la regla
fiscal. Como se menciond anteriormente, dentro de
un andlisis a partir de la dicotomia sostenibilidad-pla-
nificacién, el MMP en Peru estd orientado hacia la
sostenibilidad.

Dentro de este esquema, resulta consistente que la
DGAEyS busque elaborar un marco macro moderado.
Dado que una de las funciones que se persiguen es que
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Cuadro 10. Proyecciones del marco macroeconémico multianual y valores efectivos

Marco Ano Gasto no financiero
de mediano proyectado (millones de nuevos soles)

plazo
2004 43.162 39.730 1.218

2004 2005 45.170 44.488 2.759
2006 47.693  49.318 4357
2005 41.750 44.488 2.960

2005 2006 43.844 49.318 3.615
2007 45.985 58.715 4.509
2006 46.704 49.318 3.000

2006 2007 48.878 58.715 3.659
2008 51.722 5.093
2007 51.293 58.715 3.427

2007 2008 53.606 5.220
2009 56.333 8.212

Resultado primario PIB

(millones de nuevos soles)

Indice de precios

(miles de millones de nuevos soles) al consumidor

2.080 225,70 234,30 2,50 3,50
3.662 242,40 258,40 2,50 1,50
11.098 261,70 305,80 2,50 14
3.662 248,30 258,40 2,50 1,50
11.098 266,00 305,80 2,50 1,14
6.099 285,10 330,40 2,50 2,00
11.098 270,50 305,80 2,50 1,14
6.099 288,40 330,40 2,50 2,00
311,20 2,50
6.099 307,60 330,40 2,50 2,00
329,30 2,50
354,00 2,50

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de marcos macroeconémicos de mediano plazo (2004-2008), Ministerio de Economia y Finanzas, Peru.

opere como una restriccién a los pedidos de gasto de
los sectores, tratan de ser conservadores en las proyec-
ciones. Tales précticas no han generado quejas entre
los ministros. De esta forma, los techos establecidos
por la DGAEyS son generalmente aprobados sin altera-
cién en el Consejo de Ministros.

Esto no implica que los sectores no tengan un espa-
cio en el cual se discuta el financiamiento de las politicas
publicas. La arena del proceso presupuestario anual
proporciona este &mbito. De acuerdo con las opiniones
recabadas, la asignacién de limites presupuestarios
estipulados por el ministerio de Economia y Finanzas,
generalmente no cubre las necesidades presupuestarias
de los sectores. Por lo tanto, se suman demandas adi-
cionales al monto de los techos. La posibilidad de
obtener esos fondos adicionales, depende en gran
parte del peso politico de la cabeza de la unidad admi-
nistrativa en la discusién del presupuesto en el &mbito
del Consejo de Ministros.

Durante el proceso presupuestario anual sale a la
luz la falta de coordinacién entre los planes sectoriales y
el presupuesto. Esta situacién, conduce en ocasiones a
conflictos entre los ministerios de gasto y el ministerio
de Economia y Finanzas, que es percibido como un

obstdculo a su propia capacidad para implementar po-
liticas. Dado que las metas son establecidas en los
planes de mediano y largo plazo sectoriales mientras
que la asignacion de recursos es determinada en ultima
instancia por el ministerio de Economia y Finanzas,
la inconsistencia se traduce en incumplimientos de las
metas establecidas. Todos estos conflictos pueden ser
enfrentados por medio de la profundizacién del marco
fiscal en un MGMP.

Sin embargo, como se ha visto anteriormente, para
alcanzarla coordinacién entre planificaciény presupues-
tacién no necesariamente es suficiente con establecer
el MGMP. En el caso de Peru, existen otros rasgos de la
dindmica politica que deben ser controlados. Por ejem-
plo, los planes sectoriales suelen ser revisados con cada
cambio de gestion. Dado que la rotacién de ministros
es importante, la planificacién pierde gran parte de su
razén de ser.

El otro factor del proceso politico que genera pro-
blemas en la planificacién y debe ser considerado en el
momento de disefiar un MGMP es la relacién entre
distintos niveles de gobierno. Actualmente existen pro-
blemas de coordinacién entre los sectores en el nivel
nacional y las regiones. Si bien las metas sectoriales



son establecidas por los ministerios nacionales, las
autoridades regionales encargadas de ejecutar el gasto,
gozan de una alta discrecionalidad para reasignarlo
entre funciones. Por lo tanto, un MGMP deberia con-
templar la participacién de actores subnacionales que
permitan alcanzar acuerdos de gestién que impli-
quen un compromiso a ejecutar las acciones orientadas a
cumplir las metas.

CONCLUSIONES PARA PERU

Tal como estéd desarrollado actualmente, el MFMP en
Peru prioriza los instrumentos relacionados con la
bisqueda de estabilidad sobre aquellos tendientes
a acentuar la faceta de planificaciéon del MMP. Esta
situacién es consecuencia del hecho que el MMP no
incluye categorias programaticas ni funcionales.® Este
disefio funcional al cumplimiento de las reglas fiscales
tiene también efectos en la distribucién de poder de los
actores. Al no establecer mecanismos colegiados en
la elaboraciéon de los techos, este marco tiende a concen-
trar poder de decisién presupuestaria en el ministerio
de Economia y Finanzas.

As{ como influye en las potestades de los actores,
el MFMP tiene consecuencias sobre los resultados de
la politica presupuestaria. Si bien los efectos sobre la
sostenibilidad son positivos, sobre la eficiencia y re-
presentatividad son probablemente nulos o refuerzan
las dindmicas preexistentes. En el caso de la eficiencia,
el mayor aporte que pueden proveer los marcos es el
incremento en la previsibilidad y la disminucién de las
préacticas incrementalistas. De acuerdo con las opinio-
nes recabadas, esto ha ocurrido en Perti de forma muy
limitada. La percepcién en los ministerios de gasto es
que un MGMP que otorgue certezas en el flujo de fon-
dos para un periodo mayor a un afio podria servir para
evitar la subejecucién como consecuencia de procedi-
mientos administrativos rigidos.

I. Articulacién entre el plan y el presupuesto

Los MMP en Argentina

DEescripciON

EIl MMP fue introducido en la Argentina en 1999. Previa-
mente, existian algunas herramientas presupuestarias
con un horizonte plurianual como la Ley de Inversién
Publica, que estipulaba un plan trienal para el gasto de
inversion.

El MMP es un instrumento que, si bien no replica el
presupuesto anual, por su nivel de detalle estd més cer-
ca de hacerlo entre los casos abordados. Este marco no
sélo incluye la clasificacién funcional y por unidad ad-
ministrativa, sino que incorpora también informacion
por programa (aun cuando no se consideran los niveles
inferiores de esta clasificacién, como subprograma, ac-
tividad, proyecto y obra) con la evolucién prevista para
las metas fisicas y sus fuentes de financiamiento. Por lo
tanto, cumple con las caracteristicas de un MGMP.?

Al igual que lo observado en Colombia y Peru, la
experiencia argentina tuvo origen en una reforma fis-
cal mds amplia impulsada por un acuerdo con el FMI.
La adopcién de una Ley de Responsabilidad Fiscal por
parte del gobierno nacional (Ley 25.152) implic, entre
otras obligaciones, el compromiso del Poder Ejecutivo
Nacional a elaborar un presupuesto plurianual de, al
menos, tres afios. Dada la coyuntura econémica impe-
rante y la crisis fiscal latente, el objetivo perseguido era
principalmente lograr un horizonte de previsibilidad en
la reduccion del déficit.

De esta forma, desde 1999, todos los organismos
que componen la administracién nacional elaboran un
documento denominado Presupuesto Plurianual en for-
ma integrada con la formulacién del Proyecto de Ley
de Presupuesto Nacional. Esta integracién implica no
s6lo el compartir el sistema de informacién financie-
ra, sino también un Unico cronograma a seguir por las
unidades administrativas.

8. Esta situacién no es intrinseca al caso peruano, sino que estd asociada a la funcién que se le otorga al marco. La evaluacién del MFMP en Mozambique revela
la misma situacién. En este caso, se observa que al no existir una conexién efectiva entre la presupuestacién y la planificacién estratégica, el marco se convierte

simplemente en una herramienta para alcanzar la disciplina fiscal (Batley et al. 2006).

9. Incluye proyecciones de recursos por rubros; proyecciones de gastos por finalidades, funciones y naturaleza econémica; programa de inversiones del periodo;
programacién de operaciones de crédito provenientes de organismos multilaterales; descripcién de las politicas presupuestarias que sustentan las proyecciones y

los resultados econémicos y financieros previstos.
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El primer paso en la elaboracién del marco consiste
en la preparacién de techos para cada afio del trienio por
cada uno de los organismos nacionales por la Oficina
Nacional de Presupuesto (ONP). Para este ejercicio
se cuenta con la colaboracién de diferentes oficinas que
ejecutan las proyecciones de la informacién utilizada.
Los ministerios de gasto pueden proveer presupuestos
preliminares que sirven como insumo para determinar
los techos. Combinando los insumos producidos por los
sectorialistas de la ONP con las restricciones del gasto
consolidado impuesta por las metas fiscales, se estable-
cen los techos plurianuales para cada una de las unidades
administrativas. Mediante este ejercicio también se esta-
bleceeltopeanual. A partirde esos techos, los organismos
elaboran sus anteproyectos de presupuesto anual y
plurianual. Dado que los topes presupuestarios son
usualmente mas bajos que lo requerido inicialmente
(ya sea en los presupuestos preliminares o en aquello
que se desprenda de las necesidades expuestas ante
la ONP), las unidades administrativas suelen presentar
“sobretechos”. No necesariamente tienen que man-
tener la misma estructura programatica para el segundo
y tercer afio, ya que se prevé la posible finalizacion
de programas existentes o la implementacién de nue-
vas politicas.

Luego de una etapa de decisiones politicas, en la
cual en el &mbito de la Jefatura de Gabinete se objetan
o se consienten los reclamos de las distintas unidades'
sobre el proyecto anual, este es elevado al Poder Le-
gislativo. Cabe destacar que el documento plurianual
presentado al Congreso es de cardcter informativo y no
debe ser aprobado por este cuerpo.

PrROYECCIONES

El Cuadro 11 muestra que durante los primeros afios
después de la devaluacién, las proyecciones divergian
notoriamente de los valores efectivos. Esa situacion
mejoré con el correr del tiempo, particularmente en lo
que respecta a las proyecciones de inflacién. Sin embar-
go, en lo referente al PIB, las diferencias sostenidas y

manifiestas sugieren el uso estratégico de las proyeccio-
nes. Probablemente esto es consecuencia del empleo de
este tipo de précticas en la elaboracién del presupuesto
anual. Dado que las diferencias entre los resultados pri-
marios proyectados y los observados son bajas, se puede
inferir que hay una porcién de recursos que son asigna-
dos discrecionalmente por el Poder Ejecutivo.

EL PROCESO PRESUPUESTARIO

Si bien se destaca el correcto funcionamiento opera-
tivo del MMP, de acuerdo con evaluaciones hechas por
ex funcionarios de la ONP (Vega, 2004), este ha mostra-
do en la préctica diversas carencias que minimizaron
sus efectos positivos sobre el proceso presupuestario.
Una de las causas para esta situacién es que, a diferen-
cia de lo propuesto por el FMI (1999) el marco no fue
impulsado en un ambiente en el cual el equilibrio fiscal
estuviera asegurado, sino durante la gestacién de una de
las crisis fiscales mds profundas atravesadas por la
Argentina. De hecho, en el periodo 2002-2004 no fue
elaborado por las caracteristicas voldtiles propias del es-
cenario de crisis existente.

Esta situacion ha atentado contra la exactitud de las
proyecciones macrofiscales elaboradas. Sumado esto a
una tradicién de précticas tendientes a hacer un uso
estratégico de las proyecciones (Abuelafia et al, 2005),
se le restd credibilidad a la presupuestacion plurianual.
La baja credibilidad a su vez se potencié con la escasa
difusién que este instrumento tuvo en los distintos ni-
veles politico, técnico y académico. Un indicador de ello
es que no se han presentado inquietudes o comenta-
rios a los presupuestos plurianuales elaborados (Vega,
2004), algo que tampoco ha ocurrido en Colombia y
Perti donde el Congreso tampoco discute en profun-
didad los MMP. Sin embargo, otro sintoma que revela
poco interés por parte de los hacedores de politica en
el proceso plurianual es el hecho de que los reclamos
por fondos superiores a los techos determinados por la
ONP, se realizan respecto del proyecto anual que es el
que tiene caracter normativo. Los techos para los afios

10. Si bien hay recomendaciones técnicas por parte de la ONP para aceptarlos o no, la decision final pasa por la Jefatura de Gabinete. El rol que adopta la Secretarfa
de Hacienda ha variado de acuerdo con factores idiosincrésicos de la persona que encabeza la institucién.



I. Articulacién entre el plan y el presupuesto

Cuadro 11. Proyecciones macroeconémicas del presupuesto plurianual y valores efectivos

Inflacién
(punta a punta)

Presupuesto Afo
proyectado

plurianual

PIB Resultado primario
(en millones de pesos) (% PIB)

2003 533.726 375.909,361 2,18% 2,40%
ZOCH 2004 621.087 447.643,426 2,72% 3,90%
2005 700.095 531.938,722 3,24% 3,50%
2004 10,50% 4,40% 416.865 447.643,426 3,90%
2004 2005 8,00% 9,60% 469.965 531.938,722 3,50%
2006 6,50% 10,90% 501.451 654.438,985 3,54%
2005 7,90% 9,60% 476.360 531.938,722 3,20% 3,50%
2005 2006 6,00% 10,90% 526.043 654.438,985 3,23% 3,54%
2007 5,70% 8,40% 565.624 812.072,369 3,28% 3,30%
2006 8,60% 10,90% 593-974 654.438,985 3,26% 3,54%
2606 2007 8,00% 8,40% 658.426 812.072,369 3,35% 3,30%
2008 7,20% 729.180 3,40%
2007 9,60% 8,40% 694.195 812.072,369 3,14% 3,30%
2007 2008 7,00% 754.40T 3,17%
2009 5,50% 809.069 3,33%

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de presupuestos plurianuales, Secretaria de Hacienda, Secretaria de Politica Econémica

y el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC).

posteriores no son discutidos hasta que coinciden con
el afio vigente.

Probablemente, una de las causas mas determinan-
tes para explicar el escaso involucramiento por parte
de politicos y técnicos sectoriales sea la ausencia de
una instancia de planificacién sobre la que se susten-
te la asignacién de fondos del presupuesto plurianual.
A la falta de un plan que sirva de basamento para el
ejercicio de presupuestacién se suma el hecho de te-
ner que cumplir con un cronograma muy comprimido
para la elaboracién del presupuesto, lo que dificulta
embarcarse en tareas relacionadas con la planificacién.
El resultado ha sido que, en la prictica, el presupues-
to plurianual consistié en un ejercicio formal, donde se
extiende a futuro el presupuesto del primer afio del
plurianual (Vega, 2004).

Paraddjicamente, y a pesar de contar con una he-
rramienta sumamente compleja, al no basarse en una

planificacién global, la |6gica que termina primando
es similar a la de Peru: reforzar las restricciones fiscales
sin ganar demasiado en cuanto a asignacién estratégica
y eficiencia técnica.

Otra carencia que presenta el ejercicio plurianual
es que, a pesar de la nueva norma de Régimen Federal
de Responsabilidad Fiscal, la mayor parte del gasto
social estd a cargo de las provincias y no es parte de
un ejercicio plurianual. A futuro esta situacién deberia
cambiar a partir de la promulgacién de la Ley 25.917
en 2004. Esta norma ha creado el Régimen Federal de
Responsabilidad Fiscal que, entre otros aspectos, es-
tablece la elaboracién de presupuestos plurianuales
por el gobierno nacional, los gobiernos provinciales y
el de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. A pesar
de estar vigente la norma, adin no operan los presu-
puestos plurianuales provinciales en todo el territorio
argentino.”
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CONCLUSIONES PARA ARGENTINA

A pesar de las diversas carencias enunciadas, la percep-
cién que prevalece en la Oficina Nacional de Presupuesto
es que el MMP ha sido beneficioso para el proceso pre-
supuestario. Se destaca particularmente que el mismo
ejercicio de plantearse resultados ante un escenario posi-
ble, les provee insumos para poder presupuestar mejor
los periodos siguientes al vigente.

Mas alla de eso, se reconoce la necesidad de un ma-
yor involucramiento de los responsables de gestién en la
elaboracién de los presupuestos de los organismos. Este
punto trae a la luz el tema de fondo que subyace a las li-
mitaciones del MMP en la Argentina: la presupuestacion
a mediano plazo aparece desligada de la planificacion de
las politicas sectoriales a mediano plazo.

La falta de un espacio en el cual se integren las
distintas iniciativas de planificacién limita la presupues-
tacién plurianual. El resultado es la imposibilidad de
poner en préctica un proceso integral. Por lo tanto, el
MMP termina siendo mdas que nada un refuerzo de la
restriccion fiscal.

CONCLUSIONES DE LOS ESTUDIOS DE CASO

Los tres casos presentados difieren en la profundidad
con que fue implementado el marco de mediano plazo.
Pert cuenta con un MFMP, Colombia con un MPMP
y Argentina con un MGMP. A pesar de esta diferencia,
todos los marcos forman parte de procesos de refor-
mas fiscales impulsadas por el FMI. Por lo tanto, todas
las experiencias muestran inicialmente un sesgo hacia
la priorizacion de los objetivos ligados al alcance de la
sostenibilidad fiscal.

Esta circunstancia probablemente dificulta la apro-
piacién por parte de los hacedores de politica locales
del MMP como una herramienta que facilite la gestion.
En el caso de Perd, se opta por un esquema que estd
totalmente divorciado de los procesos de planificacion.
En concordancia con ello, el proceso de elaboracién del
MMP es poco participativo.

La experiencia colombiana revela un caso interesan-
te donde la implementacién se dio de forma escalonada.
En primer lugar, se adopté un MFMP en el cual el espacio
para la planificacién o la participacion de los ministros
de gasto en la determinacion de los techos presupuesta-
rios era muy limitada. Cuando se profundizé el esquema
de mediano plazo, de acuerdo con la percepcién de
los actores, ya se habian internalizado las restriccio-
nes presupuestarias de mediano plazo. Aln cuando su
implementacién es muy reciente para una evaluacién
correcta, de acuerdo tanto con los actores centrales del
proceso (ministerio de Hacienda y DNP) como con los
ministerios de gasto, se instaurd una arena en la cual es
posible discutir el financiamiento de las politicas secto-
riales a mediano plazo.

En el caso argentino, si bien se optd por un esquema
que teéricamente favorece la integracién de presupues-
taciény planificacién, en la préctica no se ha alcanzado
este objetivo. Alin en un pafs que tiene una larga expe-
riencia en trabajar con un sistema de administracién
financiera moderno, el carecer de instancias institucio-
nalizadas de planificacién ha llevado a un presupuesto
plurianual que, en la practica, se convierte mds que na-
da en un ejercicio formal. A su vez, el hecho de que
la implementacién de esta herramienta haya coinci-
dido con una de las crisis econémicas mds profundas
de la historia y, posteriormente, con un cambio en el
papel asumido por el Estado respecto de la provi-
sién de servicios econdmicos, ha dificultado su correcto
desempefio.

Las tres experiencias dejan como leccién la necesi-
dad de un mayor aprendizaje institucional. En Colombia
este proceso ha sido quizds mds fluido a partir del esca-
lonamiento en la implementacién del MFMP y el MGMP
en un escenario donde la planificacién sectorial de
mediano plazo ya era consolidada en un plan de gobier-
no (Boex et al, 1998). Iniciativas como el marco social en
Peru y el Plan Estratégico de Desarrollo Territorial en Ar-
gentina pueden marcar el inicio de una evolucién hacia

11. Las jurisdicciones que lo han impulsado son: Buenos Aires, Chubut, Cérdoba, Entre Rios, Formosa, Mendoza, Rio Negro, San Juan, Santa Cruz, Santa Fe, Tucu-
mén y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA). Todas incluyen proyecciones de los recursos por rubro y clasificacién econémica. En cuanto a los gastos, todas
presentan la clasificacién por carédcter econémico mientras que sélo CABA, Cérdoba, Entre Rios, Mendoza, Rio Negro y Santa Fe lo hacen por finalidad y funcién

(Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal, 2007).



la integracion de los procesos politico, de planificacién
y de presupuestacién.

Existen algunas dificultades comunes a los tres
pafses que conspiran contra la posibilidad de integrar
estos procesos. En primer lugar, la representatividad
de los presupuestos. Los dos paises que cuentan con
instancias de participacion abiertas a la sociedad civil
para la elaboracién de metas sectoriales, lo hacen en
una instancia que no se vincula directamente con el
MMP. La participacién de actores de la sociedad civil
ligados a las politicas sectoriales, podria dotar de
mayor legitimidad a estos marcos que, en ocasiones,
pueden abarcar periodos de distintos gobiernos.

No es sélo la sociedad civil la que no aparece involu-
crada en la formulacién de los marcos. El rol que tienen
los poderes legislativos en América Latina respecto
de los marcos de mediano plazo es menor. Si bien en
ocasiones puede resultar atractivo para el Poder Ejecu-
tivo no someter a debate los marcos, en la medida en
que no se discutan a conciencia en las legislaturas, su
sostenibilidad politica no estard asegurada.

Por ultimo, la falta de coordinacién entre niveles es
también una debilidad comun a los casos abordados.
Este problema es particularmente limitante en paises
federales como Argentina donde el grado de descen-
tralizacion de las politicas publicas es considerable.
Para afrontarlo no sélo se requiere establecer MMP
coincidentes para los distintos niveles de gobierno,
sino también establecer mecanismos que faciliten el
flujo de informacion y permitan la planificacién conjun-
tay la coordinacion de la ejecucidn de las politicas en
los distintos niveles de gobierno.

REFLEXIONES FINALES

La experiencia de implementacién de MMP en América
Latina (exceptuando el caso particular de Uruguay)
es relativamente reciente si se la compara con los paises
desarrollados o incluso con Africa, ya que los primeros
intentos tuvieron lugar a fines de los afios noventa. Sin
embargo, su utilizacién es bastante extendida. En los
préximos afos, cuando se afiadan algunos paises que ya
estdn definiendo el uso de esta herramienta, gran parte
de la region contard con marcos de mediano plazo.

I. Articulacién entre el plan y el presupuesto

El momento en que se adoptd y los actores que
los impulsaron han influido sobre la légica que guié
su implementacién. Aquellos paises que adoptaron es-
ta herramienta como parte de los acuerdos con el FMI,
que dieron lugar a las Leyes de Responsabilidad Fiscal,
se orientaron més a la busqueda de la sostenibilidad
fiscal (incluso Colombia, que al dia de hoy cuenta
con un MGMP, comenzé con un MFMP). A su vez,
aquellos paises en donde los planes de reduccién de
la pobreza favorecieron un mayor involucramiento
de otros organismos internacionales en la problemdtica
presupuestaria (como Honduras y Nicaragua) se decan-
taron por el MGMP. Esto es coincidente con lo observado
en Africa, donde el Banco Mundial jugé un papel cla-
ve en la implementacién de los MMP.

Si bien su reciente aplicacién vuelve prematuro
identificar qué problemas se relacionan con una falta
de préctica en el uso del instrumento y cudles obede-
cen a causas mds profundas, entre las debilidades de
los marcos se destacan problemas de participacién
de actores clave, de coordinacién entre distintos nive-
les de gobierno, de estimacién de proyecciones y de
calidad de las estadisticas financieras.

La baja participacién en la elaboracién de los MMP
de actores importantes en la ejecucién del presupuesto
anual (ministerios de gasto, Congreso, sociedad civil)
dificulta la posibilidad de alcanzar un equilibrio entre
los objetivos de facilitar y mejorar la planificacién y el de
asegurar la sostenibilidad fiscal. Para lograr una mejor
adecuacién entre las metas sectoriales de mediano pla-
zo y los marcos fiscales o de gasto de mediano plazo,
deben adoptarse instancias colegiadas en los proce-
sos de elaboracién de estos dltimos. Esto debe ocurrir
también hacia el interior de los ministerios, donde en
ocasiones la vinculacién entre las unidades de gestién y
presupuestacién no es lo todo fluida que deberia ser.

La falta de coordinacién con los gobiernos subna-
cionales impacta tanto sobre el objetivo de mejorar
la sostenibilidad fiscal como sobre el de incrementar
la eficiencia. En algunos casos, como el de Argentina,
los gobiernos subnacionales no estdn incluidos en el
MMP. En otros, la demora y la forma en que llega la
informacion financiera de los gobiernos subnacionales
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no permite evaluar su efecto sobre la sostenibilidad.
Respecto de la eficiencia del gasto, las fallas de coor-
dinacién entre los distintos niveles de gobierno y los
problemas en el flujo de informacién hacen que exista
una superposicién de programas y una imposibilidad
de establecer un sistema de presupuesto por resul-
tados. Todos estos problemas desvirtian los intentos
de utilizar esta herramienta para establecer lineamien-
tos a mediano plazo.

La calidad de las estadisticas y la estimacién de las
proyecciones es otro de los factores que atenta contra
el buen desarrollo de los marcos. Sélo con informacién
de calidad pueden los marcos servir al propdsito de
guiar la inversién hacia adelante. Respecto de las esti-
maciones, muchos de los MMP parecen reproducir las
carencias observadas en los presupuestos anuales. Por
ejemplo, utilizan estratégicamente las proyecciones

macroeconémicas (sobre o subestimacién del creci-
miento) para incrementar la discrecionalidad del Poder
Ejecutivo en el manejo del presupuesto.

Més alld de estos problemas puntuales, el uso de esta
herramienta amerita ser analizado en detalle y expandido
en muchos paises. Estos procesos son graduales y ge-
neran dindmicas de retroalimentacién con los procesos
presupuestarios y los marcos politico-institucionales,
por lo que su efecto no es inmediato. Dada su imple-
mentacién relativamente reciente respecto de otras
experiencias, es comprensible la falta de desarrollo de
los sistemas. En aquellos casos en que las capacidades
técnicas lo permitan, debe ser integrado en mayor pro-
fundidad con los procesos de planificacién y con otras
herramientas de gestion fiscal como los fondos de esta-
bilizacién y los presupuestos por resultados.
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Actualidad y futuro de los sistemas nacionales

de inversién en América Latina

Eduardo Aldunate Riedemann*

Antecedentes

¢Quées un Sistema Nacional de Inversién Publica (SNIP)?
Esta pregunta parece tener mdultiples respuestas si se
observan la estructura, la cobertura y las caracteristicas
de los SNIP en la regién. No es tampoco sencillo dar una

respuesta desde el punto de vista tedrico, ya que se re-
queriria definir claramente a qué se considera “inversién
publica” y qué es un “sistema nacional”. Una respuesta
ala definicién de inversién publica puede encontrarse en
la documentacién asociada a los SNIP. En el Recuadro 1
se indican algunos ejemplos para paises de la regién:

Recuadro 1. Definiciones de inversion publica

ARGENTINA

Inversién Publica Nacional: La aplicacion de recursos en todo tipo de bienes y de actividades que incrementen el
patrimonio de las entidades que integran el sector publico nacional, con el fin de iniciar, ampliar, mejorar, modernizar,
reponer o reconstruir la capacidad productora de bienes o prestadora de servicios.

Fuente: Ley N.° 24.354, Articulo 2°.

BOLIVIA
Inversién Piblica: Se entiende como todo gasto de recursos de origen publico destinado a incrementar, mejorar o repo-
ner las existencias de capital fisico de dominio publico y/o de capital humano, con el objeto de ampliar la capacidad del
pais para la prestacion de servicios o produccion de bienes.

El concepto de inversidn publica incluye todas las actividades de preinversién e inversion que realizan las entidades
del sector publico.

Fuente: Resolucién suprema N.° 216768, Articulo 8.

COLOMBIA
Inversion Neta: Se definen como gastos de inversién aquellas erogaciones susceptibles de causar réditos o de ser de algiin
modo econdmicamente productivas, o que tengan cuerpo de bienes de utilizacién perdurable, llamados también de capi-
tal por oposicién a los de funcionamiento que se hayan destinados por lo comtin a extinguirse con su empleo. Asimismo,
aquellos gastos destinados a crear infraestructura social.

La caracteristica fundamental de este gasto debe ser que su asignacién permita incrementar la capacidad de produc-
cién y productividad en el campo de la estructura fisica, econémica y social.

Fuente: Manual de Programacidn de la Inversién Publica, Direccion Nacional de Planeacién (DNP), marzo de 2000.

* Experto del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES) y de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL).
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Se aprecia que en general se considera inversién pu-
blica todo gasto de origen publico destinado a mantener
o incrementar la capacidad de produccién de bienes o
servicios.

Sin embargo no existe la misma coincidencia cuan-
do se trata de definir en qué consiste el sistema nacional
para la administracién de la inversién publica. En algu-
nos casos el SNIP tiene cobertura sélo para el gobierno
central, mientras que en otros casos abarca también los
gobiernos subnacionales. Asimismo, en algunos SNIP
se registran sélo iniciativas financiadas con recursos del
presupuesto general, mientras que en otros se incorpo-
ran proyectos financiados con donaciones externas.

A pesar de las grandes diferencias entre los SNIP
de distintos paises, estos tienen similitud en aspectos
tales como los objetivos que persiguen, su estructura
y las metodologfas utilizadas. Este documento estudia
las similitudes y diferencias entre los SNIP vigentes en
distintos pafses de la region, destacando las tendencias
que se han observado en su desarrollo, con el propésito
de extraer algunas conclusiones que aporten a un mejor
entendimiento de estos. Asimismo, se discutird acerca
de las debilidades del los SNIP actuales y de su posible
desarrollo futuro.

Desarrollo histérico en la Region

La primera experiencia de desarrollo de un Banco de
Proyectos (a partir de los cuales evolucioné la idea
de los SNIP) se remonta a 1982, cuando el gobierno de
Chile —a través de la Oficina de Planificacién Nacional
(ODEPLAN), con la cooperacién técnica de las Nacio-
nes Unidas, el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) y el Departamento de la Coope-
racién Técnica para el Desarrollo (DTCD)— inicié la
implementacién de un sistema de normalizacién de in-
formacién sobre proyectos de inversién publica. Para
ello tomé como base los inventarios de proyectos de
inversién publica que, como experiencias piloto, se ha-
bfan realizado en cuatro regiones (Naciones Unidas,
1985). En el marco del proyecto, este sistema se ex-
tendié a todas las regiones del pais y a los distintos
ministerios.

Sin embargo, el gran volumen de informacién a
registrar y administrar hizo patente la necesidad de con-
tar con un sistema informatizado. Ello dio origen a la
creacién del Banco Integrado de Proyectos del Sector
Publico (conocido como BIP). Dado que a principios
de la década de 1980 no se contaba auin con tecnologia
que permitiese implantar un sistema de bases distribui-
das, la informatizacién obligé a la centralizacion de la
informacién en una base de datos Unica, a la cual acce-
dian las distintas entidades a través de terminales.

En la década de 1980 se dio inicio a experiencias si-
milares en otros paises de la regién, como Guatemala,
Republica Dominicana y Venezuela. Sin embargo, por
distintos motivos, dichas experiencias no dieron los re-
sultados esperados y no lograron consolidarse.

Asi, la siguiente experiencia exitosa, fue la creacién
del Banco de Proyectos de Inversién Nacional (BPIN) en
Colombia. Sus origenes se remontan a 1986, cuando el
Departamento Nacional de Planeacion, con el apoyo de la
Organizacién de los Estados Americanos (OEA), inicié
un proyecto de apoyo a las actividades de preinversién
e inversion a nivel territorial. Pero el verdadero impulso
a esta iniciativa llegé con la promulgacién de la Ley 38
(21 de abril de 1989) del Estatuto Orgdanico del Presu-
puesto General de la Nacién, la cual en su Articulo 32
crea el BPIN y confia a la Direccién Nacional Planeacién
(DNP) su disefio, montaje y operacién. Para ello la DNP,
con financiamiento provisto por el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), firmé un convenio con el Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémi-
ca y Social (ILPES) para el desarrollo e implementacion
del BPIN (ILPES, 1993).

En los afios noventa, varios otros paises de la regién
han desarrollado o se encuentran desarrollando Sis-
temas Nacionales de Inversién Publica basados en el
concepto de los Bancos de Proyectos. Se destacan las
experiencias de Bolivia y de Peru, paises que han dado
un fuerte impulso a la creacién de sus SNIP. Estas ini-
ciativas mds recientes han aprovechado la experiencia
acumulada en otros paises, tanto respecto de los éxitos
como en relacién con los factores a tener en cuenta a fin
de no fracasar. Ello se refleja en una estructura més clara
y sélida desde el punto de vista legal y en sistemas de



informacién que aprovechan al maximo las capacidades
que brinda Internet.

El Gréfico 3 presenta los paises que en las ultimas
tres décadas han trabajado en tratar de implantar un
SNIPy aquellos en que es posible decir que estan conso-
lidados. Se considerard que un sistema estd consolidado
cuando lleva al menos una década en operacién (ha so-
brevivido al menos dos cambios de gobierno) y registra
un porcentaje mayoritario del total de la inversién pu-
blica. En el caso de Argentina, el sistema lleva mas de
una década en funcionamiento, pero sélo en los ulti-
mos afios ha comenzado a ser adoptado por los niveles
provincial y municipal, con lo cual ha aumentado signi-
ficativamente su cobertura.

Grifico 3. Paises de la region que han implantado SNIP

Paises en que opera
un SNIP o que estdn
trabajando en su
creacion.

Paises en que el SNIP
esta operando por mas
de una década y puede
considerarse consolidado.
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Estructura general

Antes de analizar las tendencias que se han dado en el
desarrollo de los SNIP, es conveniente describir su es-
tructura general. Aun cuando los bancos de proyectos
se concibieron inicialmente sélo como sistemas de in-
formacion sobre proyectos propuestos y en desarrollo,
la practica demostrd la conveniencia de implementar
sistemas nacionales de inversién basados en el concep-
to de los bancos de proyectos. La implementacién de

I. Articulacién entre el plan y el presupuesto

un sistema de este tipo requiere desarrollar en forma
simultanea cuatro aspectos: metodologfas, sistemas de
informacioén, reformas legales e institucionales, y capa-
citacién (Aldunate, 1994). Estos dan origen a los cuatro
componentes fundamentales que debe abordar cualquier
proyecto de implantacién de un BPIN, los cuales son:

« El componente institucional y legal que compren-
de la preparacién y aprobacién de leyes, decretos
y reglamentos que definan, regulen y respalden la
operacién del SNIP, asi como las reformas institucio-
nales necesarias para responder a las demandas que
genera la administracién y operacién del sistema;

« El componente metodolégico que demanda la prepa-
racion de manuales metodolégicos de identificacion,
preparacién y evaluacién de proyectos, asi como ma-
nuales de seguimiento y control de proyectos;

« Elcomponente de sistemas de informacién constitui-
do por el equipamiento (hardware) y los programas
(software) que permiten un manejo agil de la gran
cantidad de informacién que genera, registra y utili-
za un SNIP, asi como por los manuales de operacién
de los sistemas de informacion; y

« El componente de capacitacién para cambiar la cultu-
ra de manejo de la inversién publica y contar con los
recursos humanos calificados indispensables para
la operacién del SNIP. Este puede incluir cursos, se-
minarios, convenios con entidades de capacitacion,
preparacién de material de capacitacién y activida-
des de asistencia técnica.

A continuacién se analizan las tendencias observa-
das en cuanto a cémo se han ido materializando estos
componentes en distintos SNIP de la region.

Situacién actual y tendencias
Objetivos de los SNIP

En primer término es interesante analizar cuél es el
objetivo que se ha esperado alcanzar con la implemen-
tacién de los SNIP en distintos paises. Los siguientes
recuadros presentan algunas de estas definiciones de
objetivos.
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Recuadro 2. Implementacién de SNIP en Argentina

Objetivo general
Segtin el Articulo 1 de la Ley 24.354: “Créase el Sistema Nacional de Inversiones Publicas cuyos objetivos son la inicia-
cién y actualizacion permanente de un inventario de proyectos de inversion publica nacional y la formulacién anual y
gestion del Plan Nacional de Inversiones Piblicas”.

Segtin el documento sobre el sistema presupuestario en Argentina: “Sus objetivos generales (del Sistema Nacional de
Inversiones, SNI) consisten en dotar de eficacia, eficiencia y efectividad al proceso de asignacién de recursos destinados
a la inversién, apoydndose en la creacion del Banco de Proyectos de Inversién (BAPIN)”

Objetivos especificos

El sistema establecido se propone:

1. Incrementar la productividad de la inversion publica en todo el pais, homogeneizando, con criterios técnicos de exce-
lencia, los procesos de formulacidn, evaluacion y seleccién de proyectos.

2. ldentificar, promover y evaluar proyectos de inversion, registrdndolos en un Banco de Proyectos de Inversién creado
al efecto.

3. Seleccionar y proponer proyectos para su integracion en el Plan de Inversion Publica que aprueba el Parlamento
Nacional.

Fuente: www.mecon.gov.ar/folle/tex1.htm

Recuadro 3. Implementacién de SNIP en Bolivia

Objetivos especificos

Segtin el Articulo 2 de la Resolucidn suprema N.° 216768:

1. Lograr una eficiente asignacion y administracion de los recursos publicos destinados a la inversidn, maximizando sus
beneficios socioeconémicos.

2. Establecer las metodologias, los pardmetros y los criterios para la formulacién, evaluacion y ejecucion de proyectos que
deberdn aplicar las entidades del sector ptiblico para el desarrollo de sus Proyectos de Inversién Piblica.

3. Establecer los procedimientos por los cuales los Proyectos de Inversién Publica accederdn a las fuentes de financia-
miento interno y externo, y se incorporardn al Presupuesto General de la Nacidn.

4. Establecer los procedimientos para el cofinanciamiento de proyectos de inversién entre las entidades publicas y el
Gobierno Central.

5. Asegurar la disponibilidad de informacion actualizada, oportuna y confiable sobre la inversién publica.

6. Asegurar una permanente coordinacion y complementacién entre el SNIP, el Sistema Nacional de Planificacion y los
otros sistemas establecidos en la Ley 1178.
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Recuadro 4. Implementacion de SNIP en Chile

Objetivo general
..... mejorar la calidad de la inversién publica nacional, asignando recursos a iniciativas de mayor rentabilidad social y
econdmica de acuerdo con los lineamientos de la politica de gobierno.”

Fuente: http://www.mideplan.cl/sni.htm

Recuadro 5. Implementacién de SNIP en Colombia

Objetivos especificos

1. Apoyar la gerencia y toma de decisiones sobre inversién publica colombiana.

2. Contribuir a la incorporacién de criterios de eficiencia y eficacia en la asignacién y ejecucion de los recursos de inversién
estatal.

3. Facilitar el logro de los objetivos de politica mediante la definicién de programas y proyectos como conjuntos coherentes
de acciones realizables, financiables, especificas y ubicadas espacial y temporalmente.

4. Proporcionar informacion veraz y confiable sobre los resultados de la inversion publica.

5. Servir de unidad de consolidacién de la informacion sobre inversién publica nacional, departamental, distrital y
municipal, independientemente de la fuente de financiacion, organismo ejecutor, o localizacién del programa,
proyecto o actividades.

6. Apoyar los procesos de evaluacion ex ante, seguimiento, evaluacién de resultados y evaluacion ex post sobre las deci-
siones de inversion publica.

Fuente: El BPIN para principiantes, DNP, 12/2002.

Recuadro 6. Implementacion de SNIP en Pert

Objetivo general

Segtin el Articulo 1 de la Ley N.° 27293 del Sistema Nacional de Inversion Publica: “La presente Ley crea el Sistema
Nacional de Inversidn Publica, con la finalidad de optimizar el uso de los Recursos Publicos destinados a la inversion,
mediante el establecimiento de principios, procesos, metodologias y normas técnicas relacionados con las diversas fases
de los proyectos de inversion.

Objetivos especificos

Segtin el Articulo 5 de la Ley N.° 27293:

1. Propiciar la aplicacion del Ciclo del Proyecto de Inversion Publica: perfil — prefactibilidad — factiblidad — expediente
técnico — ejecucion — evaluacion ex post.

2. Fortalecer la capacidad de planificacion del Sector Piblico.

3. Crear las condiciones para la elaboracion de Planes de Inversién Publica por periodos multianuales no menores de tres
arios.
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Se aprecia en los recuadros anteriores que los SNIP
comparten, como podria esperarse, el objetivo de con-
tribuir a mejorar la calidad (eficiencia, eficacia) de la
inversion publica. Asimismo, son objetivos comunes
a varios SNIP el servir de herramienta de apoyo a la pla-
nificacién y el brindar informacién oportuna sobre las
iniciativas de inversién propuestas o en curso.

Marco legal

La estructura del marco legal del los SNIP presenta
dos vertientes. En algunos paises los SNIP han sido
creados por ley y existen decretos reglamentarios asocia-
dos a dichas lezyes. Ese es el caso, por ejemplo, de
Argentina y Peru.

Recuadro 7. Marco legal basado en leyes, en Argentina y Pert

Argentina

El Sistema Nacional de Inversiones Publicas (SNIP) es creado por la Ley N.° 24.354 promulgada el 22 de agosto de 1994.
Se complementa con el Decreto Reglamentario Poder Ejecutivo Nacional N.° 720/95 de fecha 22 de mayo de 1995 que
designa a la Direccién Nacional de Inversién Publica y el Financiamiento de Proyectos de la Secretaria de Programacion
Econdmica del Ministerio de Economia y Obras y Servicios Piblicos como drgano responsable del SNIP, y crea el Banco
de Proyectos de Inversién Publica.

Peru

La Ley del Sistema Nacional de Inversion Publica (Ley N.° 27293) crea el marco legal el 9 de julio de 2000. Su operacién
se reglamenta en el Decreto Supremo N.° 086-2000-EF del 14 de agosto de 2000 y luego se actualiza en el Decreto
Supremo N° 102-2007-EF del 19 de julio de 2007.

En otros paises el marco legal del SNIP se incorpora otros casos la operacién del sistema se apoya en una

en la legislacion sobre el proceso presupuestario, con coleccién de menciones en distintas leyes y reglamen-
menor o mayor especificidad. En algunos casos exis- tos. Este tipo de reglamentacion existe, por ejemplo, en
ten articulos especificos sobre el SNIP, mientras que en Chile y Colombia.

Recuadro 8. Marco legal incluido en el marco presupuestario, en Chile y Colombia

Chile

- Decreto Ley N.° 1.263, Articulo 19 bis de 1975, y Ley N.° 18.768 , Articulo 68, letra c de 1988 de Administracién
Financiera del Estado y de Normas complementarias de Administracién Financiera.

- Ley N.° 18.482 de 1985 de Normas complementarias de administracién financiera y de incidencia presupuestaria.

- Ley N.° 18.989 de 1990; Decreto N.° 268 de 2003: Crean el Ministerio de Planificacién y Cooperacidn; determinan la
estructura interna del Ministerio de Planificacién y Cooperacién.

- Ley N.° 19.107 de 1991: modifica el Articulo 2 de la Ley N.° 18.989y crea el Ministerio de Planificacién y Cooperacién.

- Reglamento del Articulo 19 bis del Decreto ley N.° 1.263 de 1975 de 2003 sobre identificacion presupuestaria de los
estudios previos a la inversién, programas o proyectos de inversion.

- Ley de Presupuestos del Sector Piblico de promulgacién anual.

- Decreto Ley N.° 1.349 de 1976: crea la Comisién Chilena del Cobre (COCHILCO).
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- Decreto Ley N.° 2.224 de 1978: crea la Comisién Nacional de Energia (CNE).

- Decreto Ley N.° 18.196 de 1982: se agrega a la Ley N.° 1.350 de 1976 que crea al CODELCO.

- Decreto Ley N.° 18.267 de 1983 Empresa Nacional de Mineria (ENAMI). Ley N.° 18.605 de 1987. Ley Orgdnica Cons-
titucional de los Consejos Regionales de Desarrollo.

- Ley N.° 18.695 DFL-1 19.704 de 2002, Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo (SUBDERE): Ley Orgdnica
de las Municipalidades.

- Ley N.° 19.300 de 1994 de Bases Generales del Medio Ambiente.

- Oficio Circular N.° 71 del 29 de diciembre de 2003 del Ministerio de Hacienda, Direccién de Presupuesto Instrucciones
especificas, puntos 6y 10.

- Oficio del Gabinete Presidencial N.° 02 del 25 de enero de 2001: ordena mantener actualizada la informacién sobre
ejecucién de proyectos de inversién publica en el Banco Integrado de Proyectos.

Fuente: Portal SIN, Marco Legal que regula el Sistema Nacional de Inversiones.

Colombia

- Ley 38 del 21 de abril de 1989 “Estatuto Orgdnico del Presupuesto General de la Nacion”: crea en el Articulo 32 el
Banco de Proyectos de Inversién Nacional (BPIN) y confia al Departamento Nacional de Planeacién (DNP) su disefio,
montaje y operacion.

- Decreto 2410 del 20 de octubre de 1989 crea y asigna funciones a las divisiones de metodologias y de operacion y
sistemas en el DNP.

- Decreto 841 del 20 de abril de 1990: reglamenta la operacién del BPIN.

- Resolucidn 3127 del 27 de noviembre de 1992: delega en ministerios y departamentos administrativos del orden
nacional la calificacién de viabilidad de los proyectos y su registro en el BPIN.

- Ley 179 del 30 de diciembre de 1994: sefiala que no se podrd ejecutar ningtin proyecto o programa que haga parte
del Presupuesto General de la Nacion (PGN) si no ha sido previamente evaluado por el érgano correspondiente y
registrado en el BPIN. Cambia el nombre de este por Banco Nacional de Proyectos y Programas.

En la préctica, la forma que tome el marco legal
no tiene mayor efecto sobre la operacién del sistema.
Puede existir una ley especifica sobre el SNIP, pero no
ser cumplida cabalmente, mientras que, en el otro ex-
tremo, una coleccién de decretos y reglamentos puede
que se cumpla con rigurosidad. Es decir, a pesar de que
un SNIP requiere de un marco legal para su operacién,
la rigurosidad de este no influye significativamente
en una mayor consolidacién del sistema. Si lo hace, en
cambio, la designacién de la entidad responsable de
su operacion, o cémo esta se coordine con la entidad
presupuestaria.

Administracién

En la operacién de los SNIP participan préacticamente
todas las entidades del sector publico, pero la respon-
sabilidad de gestionar su operacién recae usualmente
en una sola entidad. Dependiendo del pafs, los SNIP
son operados por ministerios de Planificacién (Chile,
Colombia, Bolivia), de Economia (Argentina, Pert) o
de Hacienda (México).
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Cuadro 12. Entidades rectoras en paises de la region

Argentina Secretaria de Politica Econémica del Ministerio de Economia y Produccién a través de la Direccién Nacional
de Inversion Publica.

Bolivia Viceministerio de Inversién Publica y Financiamiento Externo del Ministerio de Planificacién del Desarrollo
a través de la Direccion General de Inversion Publica.

Chile Ministerio de Planificacion a través de la Division de Planificacién, Estudios e Inversion.

Colombia Departamento Nacional de Planeacién a través de la Direccién de Inversiones y Finanzas Pablicas.

México Subsecretaria de Egresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a través de la Unidad de Inversiones.

Peru Viceministerio de Economia del Ministerio de Economia y Finanzas a través de la Direcciéon General

de Programacién Multianual del Sector Publico.

Sobre esta diversidad en relacién con la entidad rec-
tora del SNIP cabe sefalar que lo importante para el
éxito del sistema es que las recomendaciones emitidas
acerca de las distintas iniciativas de inversién se tomen
en cuenta en el proceso de asignacién de los recursos.
Sin duda contribuye a ello que el SNIP sea parte de la
entidad que asigna el presupuesto de inversién (por
ejemplo, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
SHCP, en México o la DNP en Colombia). Pero también
opera bien el SNIP sj existe una buena relacién de coope-
racién entre la unidad que lo administra y la direccién de
presupuestos (como en el caso de Chile). En cambio, si
el SNIP no es administrado por la entidad presupuestaria
o no se coordina adecuadamente con esta, es muy pro-
bable que se asigne financiamiento a muchos proyectos
no registrados en el SNIP o que no tienen una recomen-
dacién positiva emitida por este.

Cobertura

Los SNIP nacieron en el contexto de procesos de des-
centralizacién cuando el nivel central buscé alguna
forma de mantener cierto nivel de control o vigilancia
sobre la utilizacién de los recursos que se transferian
a niveles subnacionales. Este es el caso de tres de los

SNIP precursores —el de Bolivia, el de Colombiay el de
Chile—, los cuales se desarrollaron, paradéjicamente,
como sistemas centralizados, observandose en etapas
posteriores una descentralizacién de competencias. Ello
tuvo como consecuencia que dichos SNIP hayan tenido
practicamente desde su creacién una cobertura tanto del
nivel nacional como de los niveles subnacionales.

En cambio, los sistemas mds recientes, creados con
frecuencia por medio de leyes especificas, se iniciaron
con una cobertura limitada en el nivel central, exten-
diéndose luego a los niveles subnacionales. Este es el
caso, por ejemplo, del SNIP de Colombia

Un caso aparte es el de los paises federales como
Argentina y México. En estos, dada su estructura fede-
ral, el SNIP no puede ser impuesto por el nivel central a
los estados o provincias. Por ello la cobertura del siste-
ma se limita a inversiones financiadas con recursos del
presupuesto federal u otras fuentes de financiamiento
al que tiene acceso el gobierno nacional. Los estados
(provincias) son libres de elegir si crean sus propios sis-
temas, adoptan el sistema nacional o, simplemente, no
crean un sistema de inversiones. En este contexto es
notable el avance logrado en Argentina en concertar la
utilizacion del BAPIN con las provincias, y estas, a su
vez, con los municipios.
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Recuadro 9. Concertacién entre niveles de gobierno en Argentina

A partir de fines de 2002, la Secretaria de Politica Econémica decidié impulsar la implementacién del sistema denomi-
nado BAPIN I, que aporta informacion integrada sobre proyectos de inversién abarcando la totalidad del ciclo de vida
de los proyectos.

A partir de esta decisién se realizaron reuniones regionales en El Calafate, Jujuy, Mendoza, Iguazii y Rafaela, en las que
se difundid la decision de recrear el SNIPy se invité a las provincias a adherir a este mediante la firma de un convenio.

Logros:
- 6.000 proyectos cargados en los Bancos Provinciales
- 720 proyectos en el Banco Nacional por 17 provincias
- Adhesién de municipios (Modelo de Convenio)
- 230 comunas y municipios adheridos a sus respectivas provincias segun el siguiente detalle:
i) Cérdoba: 180 comunas y/o municipios
i) Corrientes: 12 municipios
iii) Entre Rios: 24 municipios
iv) Santa Fe: 12 municipios
v) Catamarca: 1 municipio
vi) Formosa: 1 municipio

Fuente: http://www.mecon.gov.ar/peconomica/basehome/inversionpub_prov.htm

En el Cuadro 13 se presenta la cobertura de los gobierno y fuentes de financiamiento incorporadas
SNIP de distintos paises en términos de niveles de al sistema.
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Cuadro 13. Cobertura de los SNIP

Cobertura del SNIP

Argentina Nivel nacional, al cual se aplican las normativas del SNIP.  Transferencias, subsidios, aportes, avales, créditos

Nivel provincial, al cual se debe consultar respecto de y/o cualquier tipo de beneficios que afecten en forma
inversiones en sus territorios. directa o indirecta al patrimonio puiblico nacional, con
repercusion presupuestaria presente o futura, cierta o

Fuente: Ley N.° 24.354 y Decreto Reglamentario Poder

X K X . contingente.
Ejecutivo Nacional N.° 720/95

Fuente: Ley N.° 24.354, Articulo 3.

Bolivia El SNIP considera los siguientes niveles institucionales, De acuerdo con las modalidades de financiamiento,
segun el Clasificador del Sector Publico del Sistema los proyectos de inversién publica se clasifican en:
Integrado de Informacién Financiera: - Recursos del Tesoro General de la Nacién
Nacional: comprende todos los ministerios, las secretarias - Recursos especificos de las entidades ptblicas
nacionales, entidades descentralizadas, empresas - Recursos externos

publicas y fondos de inversién y desarrollo que canalizan
recursos para la inversién publica sectorial.
Departamental: comprende todas las prefecturas
departamentales y sus entidades dependientes, que
canalizan recursos para la inversion publica regional.

Fuente: Resolucion suprema N.° 216768, 1996,
Articulo 9.

Municipal: comprende todos los gobiernos municipales
y sus entidades dependientes, que canalizan recursos
para la inversion publica local.

Resolucion suprema N.° 216768, Articulo 4.

Chile Las instituciones que forman parte del sector publico, es Sistema Nacional de Inversiones se aplica a todas las
decir, los servicios e instituciones definidos en el articulo 2 de instituciones del sector ptblico independientemente de
la Ley Organica de la Administracién Financiera del Estado, la fuente de financiamiento a que postulen.
que cuentan con presupuesto cuya composiciéon en materia . .

. Fuente: Oficio N° 2890 del 20/12/2007 Imparte instruc-

de ingresos y gastos se detalla en la Ley de Presupuestos del .

. ~ L . ciones proceso 2009.

Sector Puiblico de cada afio, son las Uinicas autorizadas para

presentar directamente las iniciativas de inversién al Sistema

Nacional de Inversiones para el proceso presupuestario 2009.

Fuente: Instituciones que pueden presentar iniciativas,
Sitio web SNI.

Los niveles territoriales son:

- Nacional: Organismos rectores y ministerios.

- Regional: Intendentes, secretarios regionales ministeriales
(Seremis), gobiernos regionales.

- Comunal: Alcalde y concejo municipal.

Fuente: Sistema Nacional de Inversiéon Publica y Banco
Integrado de Proyectos, Ministerio de Planificacién
(MiDePlan), mayo de 1996.
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México Dependencias y entidades de la administracién publica Deben solicitar registro en cartera:
federal. - Los Programas y Proyectos de Inversién (PPI) que eje-
cuten las Dependencias y Entidades de la Administracién
Publica Federal.
- Los Proyectos de Infraestructura Productiva de Largo

Fuente: Lineamientos para el registro en la Cartera de

Programas y Proyectos de Inversién, asi como para la

integracién de los programas y proyectos de inversion >

& Prog ¥ proy ., Plazo (Pidiregas)

al proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion. ., .
- Los Proyectos de Prestacién de Servicios

- Los PPI apoyados a través de fideicomisos ptblicos

- El gasto de inversion que asi determine la SHCP

Fuente: Presentacion sobre el Sistema de Inversiéon
Publica, 04-2008.

Pera “Quedan sujetas a lo dispuesto en la presente Ley las Para efectos del Sistema Nacional de Inversion Publica,
Entidades y Empresas del Sector Puiblico No Financiero considérese recursos publicos a todos los recursos finan-
de los tres niveles de gobierno*, que ejecuten Proyectos de cieros y no financieros de propiedad del Estado o
Inversion con Recursos Publicos.” que administran las entidades del sector ptblico. Los

. . » recursos financieros comprenden todas las fuentes de
Fuente: Ley que crea el Sistema Nacional de Inversion

Pblica. financiamiento.

Ley N.° 27293, Articulo 2 (modificado por el articulo Gnico Fuente: Reglamento del Sistema Nacional de Inversiéon

de la Ley N.° 28.802, publicada en el diario oficial Publica.

“El Peruano” el 21 de julio de 2006.) Decreto Supremo N.° 102-2007-EF, Articulo 2.

*Los niveles de gobierno son el nacional, el regional y el local.
Metodologias propias metodologias de formulacién y evaluacién

de proyectos.

Un elemento fundamental para la operacién de un En general todas estas metodologias tienen una
SNIP son las metodologias de evaluacién de proyec- estructura muy similar. En el Cuadro 15 se muestran

tos. Actualmente, todos los SNIP cuentan con sus algunos ejemplos.
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Cuadro 14. Metodologias vigentes en SNIP de América Latina

Existen los siguientes
Perfiles Minimos:

- General

- Agua

- Caminos

- Educacién

- Electrificacién

- Mercado

- Riego

- Salud

- Vias

y las siguientes
Metodologias de
Ppreparacion y evaluacién
de proyectos de:

- Agropecuarios

- Educacién

- Electrificacién rural
- Medio ambiente

- Salud

- Servicios basicos

- Transporte

Fuente: Sitio web
del VIPFE, listado de
metodologias.

Existen metodologias en

los siguientes sectores:

- Metodologia general

- Aeropuertos

- Agua potable

- Aguas lluvias

- Atencién primaria de
la salud

- Caletas pesqueras

- Caminos de bajo
estandar

- Defensas fluviales

- Deporte

- Edificacién publica

- Educacién

- Electrificacién rural

- Infraestructura y
equipamiento

- Carabineros de Chile

- Establecimientos para
menores

- Recintos carcelarios

- Mejoramiento de barrios

- Mantenimiento vial
urbano

- Pequefios aerédromos

- Reemplazo de equipos

- Residuos sélidos

- Riego

- Tecnologia de infor-
macién y comunicacién

- Telecentros

- Telefonia rural

- Vialidad intermedia

- Vialidad interurbana

- Vialidad urbana

- Vigilancia policial

Fuente:
http://sni.mideplan.cl/

Existe una gufa general,

Metodologia General

Ajustada, y en anexos a

esta las siguientes guias

sectoriales:

- Guia N.° 1 de proyectos
ambientales

- Guia N.° 2 de proyectos
de ciencia y tecnologia

- Guia N.° 3 de proyectos
regionales de
comercializacion

- Guia N.° 4 de proyectos
de pequena irrigacién

- Guia N.° 5 de proyectos
de construccién, mejora-
miento y rehabilitacion
de infraestructura vial

- Guia N.° 6 de proyectos
mineros

- Guia N.° 7 Modelo
HDM para proyectos de
construccién y mejora-
miento de carreteras

- Guia N.° 8 de proyectos
de gestion integral de
residuos solidos

- Guia N.° 9 de proyectos
carcelarios, tribunales y
despachos judiciales

- Guia N.° 10 de proyectos
de educacién

- Guia N.° 11 de proyectos
de energia

- Guia N.° 12 de proyectos
de salud

- Guia N.° 13 Equidad de
género

Fuente: www.dnp.gov.co

Existen los siguientes

manuales:

- Guia general de pre-
paracion y presentacion
de proyectos de
inversion publica

- Guia de proyectos
carreteros

- Guia de proyectos
de salud

- Guia de proyectos de
reemplazo de equipos

- Analisis de reemplazo
de equipos

- Guia de proyectos de
edificacion publica

- Guia de proyectos de
dotacion de de servicios
de agua potable rural

- Guia de proyectos de
agua potable urbana

- Guia de proyectos de
alcantarillado sanitario

- Guia de proyectos de
construccién de plantas
de tratamiento de aguas
residuales municipales

Fuente:
Www.cepep.gob.mx

Existe una gufa general,

Guia General de Iden-

tificacién, Formulacién

y Evaluacién Social de

Proyectos de Inversion

Publica a nivel de Perfil,

y las siguientes guias por

tipo de proyecto:

- Electrificacién rural

- Universidades

- Caminos vecinales

- Educacién

- Salud

- Saneamiento bésico en
el ambito rural

- Saneamiento basico en
el ambito de pequenas
ciudades

- Riego menor

- Riego grandes y
medianos

- Protecci6n y/o control
de inundaciones
en areas agricolas o
urbanas

- Pautas para Proyectos
de Inversion Publica
(PIP) de desarrollo de
capacidades para el
ordenamiento territorial

- Guia para evaluacién
ex post de PIP de riego
grandes y medianos

Ademas existen 8 casos
practicos a modo de ejem-
plo y otros documentos
de apoyo metodoldgico.

Fuente:
http://www.mef.gob.pe/
DGPM /instrumentos.php

En general todas estas metodologias tienen una
estructura muy similar. En el Cuadro 15 se muestran
algunos ejemplos.

Se aprecia en ese cuadro que en todos los casos, las
metodologias abordan la formulacién y la evaluacién
de los proyectos. En cuanto a la formulacién, los temas

tratados son el diagndstico de la situacién actual, el
estudio de alternativas y el andlisis de la oferta y la
demanda. En cuanto a la evaluacién se aborda en las
metodologias la determinacién de los costos y benefi-
cios, la evaluacién socioeconédmica y, en algunos casos,
la evaluacion privada.



I. Articulacién entre el plan y el presupuesto

Cuadro 15. Metodologias seleccionadas de distintos SNIP

Metodologia en sector transporte

Guia general de iden-
tificacién, formulacién
y evaluacién social de
Proyectos de Inversion
Publica a nivel de perfil.

Metodologia de
preparacién y evaluacién
de proyectos de
transporte interurbano.

Metodologia de
preparacioén y evaluacion
de proyectos en los com-
ponentes de construccion,
mejoramiento y
mantenimiento de
carreteras pavimentadas
interurbanas.

Metodologia general
ajustada.

Guia para la preparacién
y presentacién de estu-
dios de evaluacion social
de proyectos carreteros.

Contenidos

R S S [ S [N

1. Preparacion del proyecto  Introduccién

- Diagnéstico de la 1 Teoria sobre la cual se
situacién actual basa la metodologia

- Area de influencia del 1.1 Beneficios de un
proyecto proyecto caminero

- Proyecciones de oferta 1.2 Costos de un proyecto
y demanda caminero

- Diagnéstico socio- 1.3 Andlisis de la red vial
econémico 1.4 Horizonte de

- Estudio de demanda evaluacién
y oferta 1.5 Indicadores

- Definicién de la econdmicos

situacién sin proyecto 1.6 Evaluacién econémica

- Alternativas técnicas 2 Preparacion del
del proyecto proyecto

- Tamafio y localizacién 2.1 Descripcién del
del proyecto proyecto

- Cuantificacién de 2.2 Andlisis de
variables técnicas antecedentes

andlisis ambiental 2.3 Diagnoéstico

del proyecto 2.4 Optimizacién de la

2. Evaluacién del proyecto situacién actual

- Evaluacion 2.5 Alternativas de proyecto
socioecondémica 2.6 Preseleccién de

- Evaluacién privada alternativas
financiera 2.7 Andlisis y estimacién

- Estudio de impacto de la demanda
ambiental vehicular futura

- Analisis de sensibilidad 3  Evaluacion del proyecto

3.1 Descripcién de
beneficios y costos

3.2 Estimacién
de beneficios

3.3 Estimaci6n de costos

3.4 Evaluacion e
indicadores economicos

I. Introduccién 1. Origen del proyecto y
Ii. Manual del usuario objetivo del estudio
Ii. Presentacién 2. Diagnostico de la
Iv. Marco legal situacién actual
V. Marco conceptual 3. Situacién sin proyecto
Vi. Formulacién del 4. Situacién con proyecto

proyecto 5. Evaluacién

A. Médulo 1: socioeconémica del
Identificacién proyecto

B. Médulo 2: Preparacién 6. Conclusiones,

C. Médulo 3: Evaluacién recomendaciones
ex ante y limitaciones del
Evaluacién financiera estudio

2. Evaluacién econdémica 7. Anexos informativos
y social

D. Médulo 4:

Programacion

1. Programacion
fisico-financiera

2. Programacién fuentes
de financiacién

E. Médulo 5: Ficha
estadistica basica de
inversion

Bibliografia

Introduccion

Moédulo 1: Aspectos

generales

1.: Nombre del proyecto

1.2: Unidad formuladora y
ejecutora del proyecto

1.3: Participacién de las
entidades involucradas
y de los beneficiarios

1.4: Marco de referencia

Moédulo 2: Identificacion

2.1: Diagnoéstico de la

situacion actual

2.2: Definicién del
problema y sus causas

2.3: Objetivo del proyecto

2.4:Alternativas de
solucién

Moédulo 3: Formulacién

3.1: El ciclo del proyecto
y su horizonte de
evaluacién

3.2: Andlisis de la demanda

3.3: Anlisis de la oferta

3.4: Balance
oferta-demanda

3.5: La secuencia de etapas
y actividades de cada
proyecto alternativo y
su duracion

3.6: Los costos a precios de
mercado

3.7: Flujo de costos a
precios de mercado
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4 Presentacion del
proyecto

4.1 Resumen y
conclusiones

4.2 Preparacion del
proyecto

4.3 Evaluacién del proyecto

4.4 Conclusiones y
recomendaciones

5 Financiamiento

Moédulo 4: Evaluacién

4.1:  Evaluacién
econdémica a precios
de mercado

4.2: Estimacioén de los
costos sociales

4.3.a: Evaluacién social,
aplicacion de la
metodologia costo
efectividad

4.3.b: Evaluacion social,
aplicacion de la
metodologia
costo-beneficio

4.4: Andlisis de
sensibilidad

4.5:  Seleccionar el mejor
proyecto alternativo

4.6: Anilisis de
sostenibilidad del
proyecto seleccionado

4.7: Andlisis de impacto
ambiental del
proyecto seleccionado

4.8: Marco légico del
proyecto
seleccionado

Moédulo 5: Conclusiones

Moédulo 6: Anexos

Bibliografia

Sin embargo, a pesar del gran nimero de manuales
existentes en los distintos SNIP, un aspecto en que estos
han evolucionado muy poco es justamente el metodo-
|6gico. Desde su creacién en la década de 1970, se han
utilizado metodologfas de evaluacién socioeconémica
que apuntan a la determinacién del valor actual neto
(VAN) social y la tasa interna de retorno (TIR) social
de los proyectos. En aquellas tipologias de proyectos
en que no es posible, o es muy costosa la determina-
cién de los beneficios, las metodologias apuntan a la
determinacion de pardmetros costo-eficiencia como el
valor actual de costos (VAC), el costo anual equivalente
(CAE) o el valor agregado bruto (VAC-VAB).

A lo largo de las ultimas décadas todos los SNIP
han trabajado en el desarrollo de metodologfas especi-
ficas para distintos sectores. Los principales desarrollos
metodoldgicos se han dado en los sectores de infraes-
tructura fisica (agua potable, electrificacién, transporte
vial, vialidad urbana, etc.) y sector agricola (riego) y, en
menor medida, en los sectores sociales, con énfasis en
salud y educacion.

El tnico cambio metodolégico importante en va-
rios SNIP ocurrié en la dltima década y consistié en
la adopcién de la metodologia del marco l6gico como
herramienta complementaria en la formulacién de los
proyectos y programas y en la evaluacién de resultados.



Sin embargo, las metodologias utilizadas no han
avanzado en el tratamiento de un aspecto de suma im-
portancia: el riesgo. Se trata el VAN, la TIR o el CAE y el
VAC/VAB como si fueran valores deterministico. En
el mejor de los casos, se reconoce que hay incertidum-
bre y se realiza un andlisis de sensibilidad, usualmente
bastante rudimentario. Por ejemplo, se recomienda en
algunas metodologias recalcular los pardmetros para
variaciones de +/- 10 0 20% de los costos y para fluctua-
ciones similares de la demanda. O bien, se determinan
los valores de costos o demanda que hacen que el VAN
sea cero o la TIR iguale la tasa social de descuento
(TSD) vigente. No suelen realizarse andlisis de escena-
rios. Cuando los hay, son también bdsicos y sin ninguna
justificacién de su eleccién.

Los indicadores de rentabilidad son, en realidad,
estimaciones basadas en gran cantidad de supuestos,
para cada uno de lo cuales existe una posibilidad de
error. Por tanto, en realidad son valores mds probables
y no deterministicos, y deberian reportarse como tales.
Es decir, no deberia afirmarse que el VAN del proyecto
es XXXX, sino que deberfa reportarse que el valor del
VAN esta entre los valores XXXX+YY y XXXX+YY con
una probabilidad de ZZ. O bien, podria reportarse que
la probabilidad de que la TIR sea superior a 12% (por
ejemplo) es de ZZ7%.

Estas determinaciones son perfectamente posibles y
no requieren mucho trabajo adicional al que lleva la de-
terminacién del VAN de un proyecto. Basta con que en
el momento de estimar los pardmetros mds importantes
que entran en el calculo de los indicadores de rentabili-
dad se establezca para uno un rango posible de variacién
y se le asigne una distribucién de probabilidad. Luego,
aplicando la simulacién de Montecarlo, serd posible de-
terminar la distribucién de probabilidad del indicador
de rentabilidad a reportar.

Un buen avance en la incorporacién del andlisis de
riesgo en la evaluaciéon de proyectos es el documento
“Pautas para la incorporacién del anilisis de riesgo en
PIP” preparado por la Direccién General de Programa-
cién Multianual del Ministerio de Economia y Finanzas
del Peru, con el apoyo del Programa de Desarrollo Rural
Sostenible de la Deutsche Gesellschaft fir Technische
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Zusammenarbeit (GTZ, Cooperacién Técnica Alemana).
En dicho documento se dan recomendaciones para ana-
lizar riesgos que podrian enfrentar los proyectos y cémo
incorporar medidas de prevencién o mitigacion e in-
cluirlas en la evaluacién. Sin embargo, los indicadores
de rentabilidad socioeconémica siguen calculdndose
como valores ciertos y no probabilisticos.

Otro aspecto que no ha sido desarrollado suficien-
temente en las metodologias es el andlisis distributivo.
Se reporta el VAN o la TIR de los proyectos, pero no se
analiza quiénes pagan los costos y quiénes perciben los
beneficios. Esta informacién ayudaria a dar mayor trans-
parencia a la toma de decisiones ya que se conocerian
los grupos que serian beneficiados y en qué medida,
asi como qué grupos sufririan costos adicionales con la
realizacién del proyecto (CEPAL, 2001a, 2001b, 2001c).

Uso de precios de cuenta

Las metodologias de evaluacién socioeconémica que
emplean los SNIP requieren el uso de precios de cuenta
o precios sombra ya que tratan de determinar los ver-
daderos costos y beneficios para la sociedad, lo cual
requiere eliminar distorsiones de precios.

Este aspecto parece no recibir toda la atencién que
merece en los distintos SNIP en operacién, y son pocos
los que se preocupan de actualizar regularmente los valo-
res de sus precios de cuenta. La razén es que los estudios
para la determinacién de dichos precios no son senci-
llos y contratar esta tarea con universidades o centros
de investigacion es costoso. Por otra parte, a medida
que se han ido eliminando en la Regién medidas de po-
litica econémica que producian grandes distorsiones
en los precios de mercado, la diferencia entre el precio
social y el precio privado de los insumos ha disminuido.
En muchos casos, con sélo eliminar los impuestos o
subsidios (cuando corresponde hacerlo) se obtiene una
muy buena aproximacién del costo social de los insu-
mos o del valor social de la produccién.

En el Cuadro 16 se presentan los valores de al-
gunos precios de cuenta en distintos SNIP que han
sido recientemente actualizados (se indica el afio de
actualizacion).



Efectividad en el desarrollo y gestién presupuestaria por resultados

Cuadro 16. Metodologias seleccionadas de distintos SNIP

Resoluciéon Ministerial
N.° 159, La Paz, 22 de

Precios sociales para Lineamientos para la

la evaluacion de los elaboracion y presentacién

Directiva general del
Sistema Nacional de
Inversién Pablica
Resolucién Directoral

N° 009-2007-EF/68.01
Anexo SNIP og v 1.0.

septiembre de 2006. proyectos. de los anélisis costo y
beneficio de los proyectos
de inversién. SHCP -
marzo de 2008.
Tasa social 12,67 % 8 % 12 % 11 %

de descuento
de 2003
Calificada 1

Valor social de la mano Calificada 1.00

de obra Semi calificada 0,43

Semicalificada 0,94

2008 con base en estudio

No se establece Lima Metropolitana 0,86

Resto costa urbano/rural

No calificada urbana 0,23  No calificada 0,89 0,68/0,57
No calificada rural 0,47 Sierra urbano/rural
2008 con base en estudio 0,60/0,41
de 2002 Selva urbano/rural
2006 0,63/0,49
* 2009 en adelante No se indica fecha del
estudio
Factor de ajuste para el 1,24 1,01 No se establece 1,08
valor social de las divisas
2006 2008 con base en estudio No se indica fecha del

de 1987

Valor social del tiempo No se establece

(US$ 1,69)

/hora/persona

2008

No se indica fecha del

estudio

Tiempo de viaje urbano
todo vehiculo: $ 823

estudio

No se establece Propoésito laboral, drea
urbana:

$ 4,96 /hora

(US$ 1,80)

No se indica fecha del
estudio

Se aprecia en el cuadro anterior que el tnico precio
social que publican todos los SNIP es la tasa social de
descuento. Esto no resulta extrafio pues es un para-
metro fundamental para el calculo del VAN social. Sin
embargo, los estudios que respaldan la fijacién de este
pardmetro no se realizan con la frecuencia necesaria para
asegurar que represente el verdadero costo de oportuni-
dad de los recursos publicos. En ocasiones se fija la TSD
en 12% por conveniencia (coincide con la tasa sugerida
por entidades financieras internacionales), pero sin que
un estudio demuestre su validez para el pais.

Los restantes precios sociales se actualizan con una
frecuencia menor e incluso no se publican. Si se obser-
van los valores que toman —por ejemplo el factor de

ajuste para la divisa o los factores de ajuste para la ma-
no de obra—, se aprecia que el no utilizar estos precios
puede llevar a errores importantes en la determinacién
del VAN social y, por lo tanto, a malas decisiones de
inversion.

Capacitacion

La capacitacién es uno de los componentes fun-
damentales de un SNIP. Sin personal capacitado en el
uso de las metodologfas de evaluacién socioeconémica
y en la operacién del sistema es imposible que estos
entreguen resultados utiles. Por esta razén, las princi-
pales experiencias en la Regién han incluido amplios



programas de formacién de sus cuadros técnicos. En
estos programas de capacitacién han intervenido las
propias entidades operadoras de los SNIP, organismos
internacionales, empresas consultoras y universidades.

Cuadro 17. Historia de los SNIP en la regién
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En el Cuadro 17 se presenta brevemente la historia y la
situacion actual de los programas de capacitacion en
algunos de los paises analizados.

Entidades que han Mideplan DNP
participado Universidad Catélica ILPES

ILPES Universidades
Entidades que participan = Mideplan DNP
actualmente Universidades Universidades

Ministerio de Economfay SHCP

Finanzas (MEF) Banco Nacional de Obras
Universidades y Servicios Publicos
(Banobras)

Centro de Estudios para la
Preparacién y Evaluacién
Socioecon6émica de
Proyectos (CEPEP)

Universidades.
MEF Universidades
Universidades
ILPES

La capacitacién puede comprender tres niveles de
especializacién o profundidad:
i) Un nivel bésico orientado a los operadores;
ii) Un nivel intermedio apropiado para puntos focales; y
iii) Un nivel de especializacién (diplomatura o maes-
tria) que permite formar los cuadros que liderardn
el SNIP y velaran por su actualizacién y desarrollo.
La capacitacién en el nivel avanzado ha estado en
manos de universidades que ofrecen diplomaturas o
maestrias en evaluacion socioeconémica de proyectos.
Los contenidos de dichos programas de capacitacién han
sido, en su mayoria, muy similares, con un fuerte énfasis

en temas macroeconédmicos y de evaluacién social. Sélo
recientemente se han incorporado en algunos programas
de estudio materias tales como la metodologia de marco
l6gico y la gestion de la ejecucion de proyectos.

La capacitacion en el nivel intermedio y basico ha
estado mayoritariamente en manos de las propias entida-
des rectoras del SNIP, ya sea directamente o mediante
la contratacion de servicios de asesoria, como ILPES/
CEPAL. Este tipo de capacitacién se materializa en cur-
sos que tienen de una semana a un mes de duracién,
con un fuerte énfasis en la préctica.

Recuadro 10. Sitios web de algunos SNIP de la regién con informacién sobre capacitacién

Las siguientes son las pdginas de SNIP que detallan el programa de capacitacién
Colombia: http://www.dnp.gov.co/PortalWeb/PoliticasdeEstado /BancodeProgramasyProyectosdelnversiénNal /Com-
ponentedeCapacitacidnyAsistenciaTécnica/tabid /171/Default.aspx

Chile: http://sni.mideplan.cl/herramientas.asp?token=apln=herra

Peru: http://www.mef.gob.pe/DGPM /capacitacion.php
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Comentarios a la situacion actual y desarrollo futuro
de los SNIP

Los SNIP existentes apuntan a determinar la renta-
bilidad socioeconémica de las inversiones, reportando
pardmetros tales como el VAN, la TIR, el CAE, etcétera,
pero no entregan informacién sobre la distribucién de
costos y beneficios en grupos poblacionales, por ejem-
plo. Tampoco suelen incluir un buen andlisis de riesgo;
los pardmetros se reportan como valores ciertos cuan-
do en rigor son estimaciones que deberian reportarse
como probabilidad de que el valor del pardmetro caiga
en determinado rango, o bien, como probabilidad de
que el valor del pardmetro esté por sobre un determi-
nado valor.

Asimismo, no hay en los SNIP actuales un buen se-
guimiento de las iniciativas de inversién a lo largo de su
ciclo de vida. Sélo en casos puntuales (como en México,
para algunos proyectos) es posible encontrar sistemati-
zados los costos estimados versus los costos reales de
proyectos, asi como VAN estimado versus VAN obteni-
do. Cuando no se hace publica esta informacién, se
fomenta la irresponsabilidad en las estimaciones ex ante.

Los SNIP son criticados con frecuencia por distintas
instancias, en especial por autoridades politicas que los
presentan ante la opinién publica como sistemas buro-
craticos que dificultan y demoran el proceso inversor. En
ocasiones, estas criticas tienen como trasfondo el inte-
rés por adelantar proyectos que no tienen rentabilidad
socioecondmica positiva. En otros casos, es el deseo de
realizar proyectos en plazos sumamente breves saltan-
dose todos los estudios previos. Ambas situaciones son
deplorables. En el primer caso, al adelantar el proyecto
se habrd hecho un mal uso de los recursos y el pafs, en
vez de progresar con el proyecto, se empobrecerd (con
el reconocimiento de que algun grupo si se enriquecerd,
pues de lo contrario no habrfa apoyo al proyecto). En el
segundo caso, no se sabe si el proyecto es conveniente
o no para el pais. Pero aun si lo fuese, el iniciar proyec-
tos sin mayor estudio previo tiene como consecuencia
que estos terminan costando mucho mds de lo que cos-
tarfan si se hubieran realizado a tiempo los estudios.
Ademds, su realizacién toma mucho mds tiempo del

que tomaria ejecutarlos habiendo realizado los estu-
dios, aun teniendo en cuenta el tiempo necesario para
el desarrollo de estos ultimos.

Es muy probable que las criticas sigan existiendo,
pero lo que es preocupante es la debilidad de los SNIP
frente a estas. La opinién publica conoce poco o nada
de estos sistemas y su uso en instancias como el Poder
Legislativo o las autoridades politicas electas es mini-
mo. Existe, entonces, una importante tarea por delante
en la validacién de los SNIP frente a la opinién publica
y entre las autoridades de eleccién popular. Esto requie-
re un importante cambio de enfoque en cuanto a cémo
operan los SNIP.

En la actualidad el objetivo de los SNIP, como fue
sefialado antes, es contribuir a una mayor eficiencia
y eficacia de la inversién publica. Para ello funcionan
como una especie de filtro que deja pasar (dando una
recomendacién positiva) los proyectos que demuestran
su conveniencia al pafs en términos de VAN social o de
CAE. Tienden, pues, a ser sistemas mds bien normativos,
siendo la méaxima aspiracién de muchos profesionales
que trabajan en ellos que sélo se financien los proyec-
tos que recomiendan. Incluso, se busca en muchos
casos la creacién de metodologias de jerarquizacién
intersectorial de proyectos, en un intento por dar mayor
respaldo “cientifico” a la toma de decisiones de inversién
publica. Este enfoque, sin embargo, estd profundamen-
te errado. Los SNIP no deben ni pueden reemplazar la
toma de decisiones de asignacién de recursos por parte
de autoridades de eleccién popular. Son dichas perso-
nas en quienes la poblacién, a través de su voto, ha
delegado la responsabilidad de decidir en qué se invierte
y en qué no. Nadie ha votado por un SNIP.

El enfoque correcto debe ser concebir el SNIP como
un sistema de informacién gerencial dentro del sector
publico, cuyo objetivo sea entregar a las autoridades in-
formacién confiable, completa y oportuna para mejorar
las decisiones que toman. Paralelamente, el SNIP debe
brindar a la opinién publica informacién completa sobre
las inversiones propuestas, aprobadas, en desarrollo y
ya realizadas, contribuyendo con ello a la transparencia
del proceso inversor del sector publico. Los SNIP debe-
rian llamarse Sistemas Nacionales de Informacién para



la Toma de Decisiones sobre Inversién Publica, a fin de
acotar el rol a su esencia. El SNIP no existe para tomar
decisiones sobre inversién, ya que ello corresponde a
instancias politicas, no técnicas. El rol del sistema debe
ser proveer a las autoridades que toman decisiones
de la mejor informacién posible acerca de las conse-
cuencias de dichas decisiones para el pais o la zona en
que se llevan a cabo, asi como para las instituciones
participantes y la comunidad.

Estos objetivos no deben quedarse sélo en el papel,
sino que deben materializarse en acciones concretas de
desarrollo de los SNIP, acciones que les permitirdn su-
perar su estigma de traba a la inversién y evolucionar
empleando todas las modernas herramientas que la
tecnologia ha puesto a su disposicién.

Asi, en lo referente a su papel de sistema de informa-
cién gerencial para las autoridades politicas (alcaldes,
gobernadores, diputados, senadores, presidentes) los
SNIP deberian poder brindar informacién detallada
sobre el estado de avance de cualquier iniciativa de in-
versién, incluyendo informacién prospectiva como la
fecha probable de puesta en marcha, el saldo por invertir,
los beneficios que generara durante la operacién, etcé-
tera. Ademas, toda esta informacién debe ser de f4cil
acceso para las autoridades, incluso cuando se encuen-
tren en terreno. Para ello los SNIP podrian considerar,
ademds de acceso remoto por Internet, una interfase con
un asistente digital personal (PDA, por sus sigla en
inglés). Ello permitirfa a las autoridades utilizar el sis-
tema en cualquier instante para responder consultas
de la poblacién o debatir con otras autoridades sobre
los proyectos en marcha.
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Respecto de la ciudadania, los SNIP también debe-
rfan buscar la forma de lograr una mayor cercanfay una
mayor utilizacién de sus potencialidades. A modo de
ejemplo, no serfa nada costoso abrir pdginas de debate
asociadas a cada proyecto propuesto o en desarrollo,
lo cual permitiria conocer a tiempo la opinién de quie-
nes apoyan o se oponen a un determinado proyecto.
Asimismo, podria servir para recoger oportunamente la
opinién de los beneficiarios o afectados por el proyecto
sobre aspectos que podrian ser mejorados o sobre ries-
gos que podria enfrentar su desarrollo. Por otra parte, la
informacién no tiene por qué ser presentada al publico
sélo como una tabla con multiples nimeros y datos.
Se podrifa incluir en los SNIP planos de localizacién y
de arquitectura, dibujos que muestren cémo se veria el
proyecto terminado. También se podria entregar infor-
macion proveniente del estudio de andlisis distributivo
que indiquen quiénes serdn beneficiados por el pro-
yecto y en qué medida, asi como qué grupos podrian
resultar perjudicados.

Respecto de este ultimo punto algunos podrian
afirmar que eso no es conveniente ya que generaria
oposicién al proyecto. Si bien esto puede ocurrir, la
misma oposicién podria objetar mds tarde, causando
atrasos y sobrecostos importantes durante la ejecucion
del proyecto. En cambio, si la oposicién al proyecto se
conoce y gestiona adecuadamente en una etapa tem-
prana, podran incorporarse medidas compensatorias o
de mitigacion que permitan desarrollar el proyecto sin
costosas interrupciones.




Efectividad en el desarrollo y gestién presupuestaria por resultados

Anexo. Comparacion de algunos SNIP

Los siguientes cuadros presentan una comparacién
de algunos aspectos bdsicos de los SNIP de cinco pai-
ses sudamericanos.

La informacién presentada ha sido obtenida fun-
damentalmente a través de Internet. Asf, resulta mas
completa y actualizada la informacién correspondiente
a paises que hacen un amplio y buen uso de esta red, y
es mas deficitaria |la de aquellos sistemas que adn no la
utilizan plenamente.

Sitios web de los SNIP:

Argentina: http://www.mecon.gov.ar/peconomica/
basehome/inversionpub.html

Bolivia: http://www.vipfe.gov.bo/dgip/index.html
Chile: http://sni.mideplan.cl/
Colombia:http://www.dnp.gov.co/PortalWeb/
Pol%C3%ADticasdeEstado/BancodeProgramasyProye
ctosdelnversi%C3%B3nNal/tabid/95/Default.aspx
Peru: http://www.mef.gob.pe/DGPM/index.php
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La articulacién entre el plan y el presupuesto:

Algunas experiencias en América Latina

Nelson Schack*

Introduccién

El presente estudio, que se desarrolla en el marco de
la puesta en préctica del Programa de Implementacién
del Pilar Externo de Accién a Mediano Plazo para la
Efectividad en el Desarrollo (PRODEYV, por sus sigla en
inglés), pretende avanzar con el andlisis y los acuerdos
alcanzados en el tema de la relacién entre presupues-
to y planificacién en la Reunién de la Red de Gestién
y Transparencia de la Politica Publica: Efectividad en el
Desarrollo y Gestién Presupuestaria por Resultados, de
mayo de 2006, enmarcada dentro del Didlogo Regional
de Politica y coordinada por el PRODEV.

En tal sentido, busca analizar la integracién entre el
presupuesto y la planificacién en América Latinay el Ca-
ribe e incluye un breve examen de las caracteristicas
institucionales de cada pais y de los diferentes siste-
mas de articulacién y su relacién con el marco fiscal de
mediano y largo plazo. Este examen se ha realizado a
partir de una rdpida caracterizacién de los procesos pre-
supuestarios y de planificacién en 15 paises de la Region
—Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, México, Panama,
Paraguay, Pertl, Uruguay y Venezuela— sobre la base
de la informacién disponible en Internet, fundamental-
mente, durante el primer trimestre del afio fiscal 2007.

Se ha utilizado extensamente los estudios previos rea-
lizados por Tavares y Beretta (2006) y Schack (2007a), y
se ha efectuado la validacién de las conclusiones del estu-
dio in situ en tres paises (Chile, Ecuadory Pert) mediante
entrevistas con actores gubernamentales relevantes
de los procesos de planificacién y presupuesto.

El autor agradece a Herless Porras por su apoyo
como asistente de investigacion y a Gabriel Filc, quién
leyé la versién preliminar de este documento y formuld
valiosos comentarios. Asimismo, es preciso reconocer las
interesantes entrevistas efectuadas, cuyas ensefianzas

permitieron entender en profundidad los procesos de in-
tegracion entre el plany el presupuesto en la realidad,
conocimientos que han permitido mejorar el presente
trabajo. También agradece por su tiempo y buena dispo-
sicién a Heidi Berner, Ricardo Brodsky, Roberto Bustos,
Andrea Carrion, Juan Carlos Garcia, Laura Gémez, Marco
Marquez, Waldo Mendoza, Patricia Rousseau y Roger
Salhuana. Cualquier error u omisién es responsabilidad
exclusiva del autor.

Articulacién entre plan y presupuesto

La discusién respecto de cémo articular el plan y el
presupuesto en América Latina y el Caribe tiene larga
data. En ciertos momentos, esta discusién ha tenido
particular vigencia en las agendas publicas y, muchas
veces, se ha visto influida por criterios ideolégicos res-
pecto del rol del Estado y el mercado en los procesos
de desarrollo.

En la actualidad, con un desempefio macroeconémi-
co regional extraordinariamente favorable, por un lado,
y, por otro, la poca efectividad de las politicas publicas
implementadas durante los Ultimos afios en materia,
por ejemplo, de lucha contra la pobreza, el tema se
vuelve a discutir en los foros politicos y académicos en
toda la Regién.

Precisamente, la necesidad de fortalecer el sistema
presupuestario sobre la base de un presupuesto con
énfasis en resultados, traduce de manera concreta una
demanda ciudadana por mayor efectividad en la reso-
lucién de los problemas cotidianos (en particular, para
los grupos normalmente excluidos), por un mejor equi-
librio entre el cumplimiento seguro de la funcién de
estabilizacién y la no desatencién de las funciones
de asignacién y distribucién, y por una armonfa entre
las decisiones de corto y de largo plazo entre el plany
el presupuesto.

* Consultor Internacional, ex Director General de Presupuesto de Perd.
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Como bien sugieren Tavares y Beretta (2006), si el
dilema central de la ciencia econémica es la asigna-
cién de recursos escasos entre fines alternativos —y
ello es una expresién particular del conflicto general en-
tre lo que queremos y lo que podemos—, resulta que la
eterna discusion entre cémo vincular arménicamente
la planificacidn y la presupuestacién no es més que otra
forma de expresion de ese dilema. En él, por un lado,
estédn los deseos acerca de la sociedad en la que nos
gustarfa vivir y, por otro, las posibilidades efectivas de
realizarlos con los recursos existentes.

Tanto los planificadores como los encargados de
realizar presupuestos estdn de acuerdo en términos
tedricos con la idea de que el presupuesto es el reflejo
financiero del plan. Sin embargo, en la préctica, aunque
todos tenemos claro cudl es el presupuesto, general-
mente es dificil saber con precisién a qué plan responde
debido a los déficit de articulacién existentes entre el
plany el presupuesto.

El problema de la tension entre el plan y el presu-
puesto, aunque definido de manera sencilla, tiene una
resoluciéon muy compleja por la multiplicidad de aspec-
tos a considerar (actores, roles, escenarios, dindmicas
operativas e intereses) en el proceso de articulacién.

En todos los paises existe “algo” que orienta estra-
tégicamente las acciones del Estado, en particular del
gobierno de turno, bajo distintas denominaciones,
composiciones, grados de formalidad y coberturas. En
varios pafses, hay un plan nacional de desarrollo;
en otros, un acuerdo nacional; en algunos, simplemente
una oferta electoral y unos mensajes presidenciales
o una estrategia de lucha contra la pobreza concertada
con los organismos internacionales. Sin embargo, si
se contrasta lo que el presupuesto de la Nacién finan-
cia, generalmente no siempre lo que se define como
prioritario es lo que se termina financiando.

Es usual contemplar ejemplos en los cuales, a pesar
de que existen instrumentos de planificacién donde se
establecen proyectos concretos y acciones especificas
que deben ser financiadas frente a la expectativa de
contribuir con el proceso de desarrollo, muchas veces
no se asignan los créditos presupuestarios necesarios a

los propésitos declarados formalmente como priorida-

des de la politica publica.

Con el fin de simplificar las cosas, los encargados de
los presupuestos reconocen la existencia de ciertas
prioridades en los planes de desarrollo pero no nece-
sariamente las toman en cuenta cuando se arman los
presupuestos. Los planificadores reconocen que los pre-
supuestos se elaboran siguiendo otros criterios y no
necesariamente los planes; los gestores tratan de com-
binar durante la ejecucién ambos planos en un escenario
presupuestario en que el resto de los sistemas adminis-
trativos reducen sustancialmente la eficacia de su accién;
los politicos en las altas esferas del poder aprueban
siempre ambos instrumentos de gestién (el plany el
presupuesto) a escala global y motivan a la burocracia a
seguir perfeccionandolos, pero generalmente no toman
medidas concretas para hacer viable en la realidad di-
cha articulacién. Mientras tanto, la sociedad civil de
vez en cuando levanta su voz de protesta por semejan-
te inconsistencia, aunque generalmente concentra su
atencion en otros temas urgentes y cercanos, como la
satisfaccién de sus necesidades esenciales, y deja de
reconocer que la base de la accién gubernamental
(que probablemente influya de manera determinante
en esa satisfaccion) estd ligada a la apropiada articula-
cion entre los procesos de planificacién, programacion,
presupuestacién y evaluacién.

Lo que sorprende es que esta situacién —que la-
mentablemente ha sido y adin sigue siendo frecuente,
con ligeras excepciones, en los distintos paises de la
Regién—, subsiste afio tras afio, a veces con mejo-
ras marginales, a pesar de las criticas de unos y otros
actores.

Modificar el estado actual integracién entre el plan
y el presupuesto requiere, necesariamente, de:

« Un minimo convencimiento de los actores acerca
de que para todos serd mejor una adecuada armo-
nizacion entre los planes y los presupuestos que
la actual situacién de desarticulacién, aunque esto
signifique modificar la distribucién del poder de ne-
gociacion que tiene actualmente cada uno de ellos
en el proceso;



« Un sostenido liderazgo politico de alto nivel y capa-
cidades técnicas que orienten el proceso de cambio
de la situacién actual a la deseada.

En este orden de ideas, la pregunta esencial para
cuya respuesta este estudio pretende aportar algunas
consideraciones producto de una rdpida revisién de las
experiencias en esta materia en los 15 pafses de Amé-
rica Latina y el Caribe mencionados es: ¢qué es lo que
realmente ocurre en los esfuerzos de integracién en-
tre el plan y el presupuesto?

Se abordard dicho cuestionamiento a partir de la
siguiente premisa: la articulacion entre el plan y presu-
puesto es el resultado de un proceso técnico y, sobre
todo, politico de iteracién e interaccién continua que pa-
ra su eficacia requiere fundamentalmente de, entre
otros elementos:

« Un apropiado arreglo institucional que vaya mds
alld de establecer ciertas reglas formales, roles de
los actores y estructuras de organizacién, y tenga en
cuenta las relaciones informales y los procesos de
trabajo con los que cotidianamente opera la buro-
cracia (en el buen sentido del término);

« Un minimo de capacidades técnicas relacionadas
no sélo con la distribucién de personal calificado en
las dreas de planificacion, presupuesto y gestiény la
adquisicion de sistemas administrativos que se ca-
ractericen por su rigor metodolégico y su aplicacién
flexible, sino también con el establecimiento de sis-
temas de informacién que, al ser apropiadamente
usados por los actores, permitan un proceso efecti-
vo de toma de decisiones.

En este sentido, si la articulacién del presupuesto y
el plan es el resultado de un proceso técnico y politico
—en el que hay actores, reglas, niveles, espacios y mo-
mentos de interaccidn— y se toman en consideracién
los dos requisitos fundamentales antes indicados, en
proceso se puede resumir operativamente en varios
aspectos:

« La articulacién efectiva busca el potenciamiento si-
nérgico del cumplimiento tanto de las funciones del
plan (como resultado del proceso de planificacién)
como del presupuesto (como resultado del proceso
de presupuestacion);

I. Articulacién entre el plan y el presupuesto

« La articulacién no se produce en un vacio, sino en
un contexto cultural, histérico e institucional deter-
minado y bajo una dindmica distinta dependiendo
de la escala jerarquica o de la organizacién en la cual
se produzca (una cosa es la articulacién del presu-
puesto general del Estado con el plan nacional de
desarrollo y otra distinta, la que se produce entre el
presupuesto de una entidad y su plan operativo
institucional);

« La articulacién depende de la existencia de un mi-
nimo nivel de densidad instrumental, difundida
y apropiada por la burocracia. La existencia de un
marco fiscal de mediano plazo suficientemente de-
sarrollado, de un adecuado proceso de formulacién
presupuestaria y el uso de una apropiada clasifica-
cién funcional programatica del presupuesto son
indispensables para tal articulacion;

« Laarticulacién contard con un entorno més propicio
en la medida que se disponga de costos por activi-
dades, indicadores de desempefio y mecanismos de
monitoreo y evaluacién de la gestién y una orien-
tacién general de la administracién hacia el logro
de resultados para el desarrollo, donde el enfoque
que prime no sea la ejecucién de los medios sino el
logro de los fines;

« Laarticulacién serd mas pausible si las caracteristi-
cas institucionales aseguran altos estdndares de
calidad y estabilidad de la burocracia, en particular
de los mandos intermedios. A fin de cuentas, la inte-
gracion es posible gracias al trabajo de las personas
que conforman un servicio civil flexible y meritocrati-
co. La rigidez de la burocracia puede ser mds grande
y perjudicial que la rigidez presupuestaria.

A continuacién, analizaremos cada uno de estos as-
pectos con mds detalle.

Funciones de planificacién y presupuestacion

Siguiendo a Martin (2005), se puede decir que las funcio-
nes esenciales de la planificacién son la prospeccién, la
coordinacién y la evaluacién, en tanto que el presupues-
to debe preservar la solvencia fiscal de mediano plazo
del sector publico, promover una entrega eficiente de
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bienes y servicios y asignar los recursos publicos de

acuerdo con las prioridades gubernamentales (Shick,

2002; BM, 1998).

Bajo un enfoque mds operativo, el presupuesto es:
« Elreflejo financiero del plan;

- Ladistribucion priorizada de los ingresos; y

« Elespejodelos procesosy la cultura de organizacion
del sector publico y, en ese marco, debe contribuir a
que el Estado cumpla cabalmente con sus funciones
de asignacién, distribucién y estabilizacién (Schack,
2006).

En los dltimos lustros, los éxitos que se pueden
apreciar en América Latina y el Caribe en materia de es-
tabilizacién macroecondémica, lamentablemente, no han
ido acompafiados con avances en la solucién de los prin-
cipales problemas sociales que enfrenta la poblacién.

En tales circunstancias, resulta facil comprender
por qué no se han hecho esperar los crecientes requeri-
mientos en relacién con la efectividad del gasto publico
en la perspectiva del desarrollo, sino que, por el con-
trario, las demandas por eficiencia econémica, equidad
social, democracia politica y sostenibilidad ambiental
estan hoy presentes en las agendas publicas de casi
toda la Regién.

En los ultimos afios, ha sobrevenido en América La-
tina y el Caribe un creciente proceso de revalorizacién
de la planificacién para el desarrollo en un contexto de
crecientes recursos fiscales disponibles, pero, como
bien sostiene Martin (2005), no bajo la idea de la plani-
ficacion tradicional y jerdrquica al estilo de los “planes
quinquenales” de las economias centralmente planifi-
cadas, sino bajo un enfoque moderno y flexible, que
se caracteriza por destacar tres funciones:

i) La prospeccidn, que busca articular las perspecti-
vas para el conjunto de la sociedad mis alld de las
posibilidades de los mercados y de cada actor
en particular, asi como anticipar las consecuencias
que producirdn las decisiones gubernamentales en
distintos plazos. En esta tarea, se puede distinguir
una prospectiva de naturaleza exploratoria (que
parte de la realidad presente y recorre un cierto
espectro de futuros posibles) y otra de naturaleza
normativa (que articula una vision de futuro deseable

y construye un itinerario de las acciones necesarias

para alcanzarlo);

ii) La coordinacion, relativa a la interaccién externa del
gobierno con las distintas fuerzas politicas, econémi-
cas y sociales —que permite concertar en diferentes
materias—y a la interaccién dentro del gobierno pa-
ra alcanzar los objetivos de accién estatal trazados.
Si bien tiene un importante componente técnico,
es una funcién esencialmente politica porque trata
de coordinar en un sentido estratégico a fin de pro-
mover determinados resultados de la accién publica
en su conjunto. En este sentido, la fase del ciclo
presupuestario de programacion y formulacién es el
espacio institucional natural para que se cristalice la
coordinacién, de forma que la asignacién presupues-
taria responda a un proceso técnico de programacién
y a un proceso politico de organizacién; y

iii) La evaluacién, que constituye uno de los pilares
del nuevo modelo de gestién publica y uno de los
procesos que vincula la planificacién estratégica
con la presupuestacién por resultados, en la cual
la orientacién responde al logro de fines por me-
dio de acciones que generen valor publico para el
ciudadano.

La forma mediante la cual la planificacién cumple
con estas funciones, difiere en cada pais y en cada
momento. Sin embargo, uno de los aspectos mas impor-
tantes a destacar de las distintas experiencias exitosas
del desarrollo, como proponen el Banco Mundial (BM),
la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) y el Instituto para la Democracia y la Asistencia
Electoral (IDEA, por su sigla en inglés) (2004), es que
las visiones de pais que realmente van aparejadas
de un compromiso serio de los actores (gobierno, sec-
tor privado y sociedad civil) con la implementacién de
las reformas requeridas para poner en préctica la plani-
ficacién son importantes para promover y orientar los
procesos de desarrollo de los paises.

No es tan relevante que esta visidn y sus objetivos
estratégicos estén reflejados explicitamente en un Plan
Nacional de Desarrollo (PND), como en Costa Rica;
en una Estrategia de Superacién de la Pobreza, como en
El Salvador, o en un Acuerdo Nacional, como el caso



del Pert; o que sea implicito, como en Chile. Lo que

realmente importa no es el “documento” sino que la

vision y sus objetivos estratégicos:

« Sean compartidos por la mayor parte de actores po-
liticos, sociales y econdmicos de la sociedad, lo que
implica que deben ser simples, concretos y en un
numero razonable;

« Siseoriginan en un proceso de construccién de
confianza disefiado para garantizar que la colabora-
cion sea el sostén principal de las interacciones
entre los diversos actores en el marco de un didlogo
inclusivo;

« Sison operativos al desarrollarse en prioridades
y estrategias técnica y fiscalmente viables, de im-
plementacién sucesiva y ordenada, con objetivos
esenciales, facilmente comprensibles, reducidos en
numero y objetivamente verificables a través de
indicadores; y

« Si constituyen un instrumento central para equi-
librar los procesos cotidianos de interaccion entre
politicos, burdcratas y votantes, la continua tensién
entre el corto plazo, generalmente asociado al pre-
supuesto, y el largo plazo, normalmente vinculado
al plan.

Sistemas de planificacion en América Latina

Desde el punto de vista operativo, el esfuerzo de articu-
lar los planesy el presupuesto se puede dar con distintos
niveles de eficacia en el momento de la formulacién,
como estimaciones previas a los gastos y productos a
alcanzar, o en el momento de la ejecucién, cuando se
verifica cudl es la efectiva asignacién de recursos y los
resultados realmente logrados.

En general, los paises de la Regién analizados han
logrado una mayor articulacién en el momento de la
formulacién que en el de la ejecucién. La mayor parte
de ellos tiene planes nacionales de desarrollo formales
y han logrado diferentes niveles de éxito en sus esfuer-
zos tendientes a identificar el costo de los programas y
de las metas en dichos planes, los cuales usualmente
son publicados en una pagina web para ponerlos a dis-
posicion del ciudadano y los medios de comunicacién.

I. Articulacién entre el plan y el presupuesto

Resulta evidente que una efectiva y eficiente ad-
ministracién de los recursos publicos comprende
necesariamente una vinculacién armoniosa entre los
procesos de planificacién y presupuestacién. Sin em-
bargo, esta articulacion, en realidad comprende la
integracién de cuatro procesos fundamentales que
constituyen la esencia misma de la administracién
de los recursos publicos: la planificacién estratégica, la
programacion téctica, la presupuestacién operativa y
la evaluacion retroalimentadora (Schack, 2007d).

Planificacién, programacién, presupuestacién
y evaluacion

Si de la efectividad para el cumplimiento de sus fun-
ciones se trata, el presupuesto deberia preocuparse
por contribuir al logro de lo esencial (de ahi la relevan-
cia del proceso de planificacién estratégica). En ese
sentido, la sistemdtica alineacién de manera centrali-
zada (es decir, desde el ministerio de Hacienda, por
ejemplo) debe darse sé6lo en cuanto a lo que podriamos
llamar los objetivos presupuestarios anuales (OPA),
que se vinculan en el mediano y largo plazo con el PND
(orientaciones estratégicas, acuerdo nacional, estrate-
gia de lucha contra la pobreza, por ejemplo) y las
prioridades de politica publica del gobierno en ejercicio.
Esto permitird construir un conjunto de extensién razo-
nable de indicadores de desempefio (30, por ejemplo),
fundamentalmente relacionados con productos y resul-
tados, en los cuales la vinculacién entre indicadores
financieros y no financieros sea clara, dejando para el
resto de las actividades estatales que la alineacion se
produzca en niveles mds tacticos y operativos de la ges-
tion publica.

Un sistema global podria llegar a tener varios miles
de indicadores (sélo considere tres indicadores para
cada institucién por el nimero de entidades existentes
en cada pais), imposibles de seguir y evaluar en el nivel
central, por lo cual seria indispensable la centralizacién
normativa y la descentralizacién operativa. En otras pa-
labras, un control y seguimiento de indicadores ya no
estratégicos sino de gestién, que sean parte de los siste-
mas de informacién y apoyo al proceso de decisién en
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Cuadro 33. Planes nacionales de desarrollo

Paises

Argentina

Bolivia

Brasil

Chile

Colombia

Costa Rica

Ecuador

El Salvador

Guatemala

México

¢Existe
oficialmente
un PND o
equivalente?

No, pero hay una

Politica y Estrategia

de Desarrollo y
Ordenamiento
Territorial y un
presupuesto
plurianual

Plan General
de Desarrollo
Econémico y Social

Plan Plurianual
(PPA)

No, pero la oferta
electoral conforma
un Plan

de Gobierno

PND

PND

PND: PPA

Plan de gobierno:
Plan Estratégico
Nacional

Plan de Gobierno
de la Esperanza:
Sistema de Metas

Presidenciales. PPA

PND y Programa
Nacional de
Financiamiento del
Desarrollo

10 afios /
3 afos

5 afios

4 anos

I afio

4 aflos

5 afios

4 anos

5 afios

4 aflos

6 afios

Organismo que
lo administra

Ministerio de
Planificacién
Federal, Inversion
Publica y Servi-
cios / ministerio
de Economia y
Produccion

Ministerio de
Planificacién
del Desarrollo

Ministerio de

Planificacién,

Presupuesto y
Gestiéon

Secretaria
General de la
Presidencia

Direccion
Nacional de
Planeamiento

Ministerio de
Planificacién
Nacional y Politi-
ca Econémica

Secretaria
Nacional de
Planificacién y
Desarrollo

Secretaria Técnica
de la Presidencia

Secretaria de
Planificacién y
Programacién
Presupuestaria

Oficina de la
Presidencia para
la Innovaciéon
Gubernamental

¢Estan
definidos con
precision y
claridad los

principales
objetivos del
gobierno?

Si.

Si.

Si.

Si.

¢Se cuantifican
especificamente
los costos

de las metas

de gestion?

Parcial.

Parcial.

No.

Parcial.

Si.

Contenido del plan
estratégico

Politica de desarrollo
territorial, visi6n estra-
tégica, instrumentos
de politica, entre otros.
Lineamientos de plani-
ficacién financiera.

Politicas, estrategias
generales, programas,
indicadores sociales,
sostenibilidad
macroecondmica,
institucional y politica.

Objetivos, metas,
indicadores de eficacia,
costo unitario, esti-
mado de los productos
publicos.

No.

Politicas, objetivos,
lineamientos,
estrategias, metas cuan-
tificadas, indicadores.

Acciones estratégicas,
ejes de politica
productiva, metas
sectoriales, costos.

Bases programaticas,
estrategias de
desarrollo, objetivos
de desarrollo humano.

Visién del pais, dreas
de accién, programas,
entre otros.

Objetivos, programas
estratégicos, metas
cuantificadas,
indicadores, costos.

Objetivos, estrategias,
prioridades, indicado-
res, metas, entre otros.

¢Dénde se publica
el plan?

www.minplan.gov.ar
WWW.mecon.gov.ar

www.planificacion.
gov.bo

www.planejamento.
gov.br

www.dnp.gov.co

www.mideplan.go.cr

www.senplades. gov.ec

www.mh.gob.sv

www.segeplan. gob.gt

pnd.presidencia. gob.
mx



No.

Si.

I. Articulacién entre el plan y el presupuesto

Objetivos, estrategias

de desarrollo, indicado-

res, metas, entre otros.

Misién, objetivos,
politicas, ejes estraté-
gicos, ejes de accién,
entre otros.

Lineamientos de

www.mef.gob.pa
WWWw.concertacion.

org.pa

WWW.Stp.gov.py
www.presidencia-gov.

Py

www. mef.gob.pe

Panama Acuerdos de la Con- 6 afos Secretaria Si.
certacién Nacional General del
para el Desarrollo Gabinete Social
Paraguay Plan Estratégico 4 afios Secretaria Si.
Econdémico y Social. Técnica de
PPA Planificacién
Perti Acuerdo Nacional 5 afios Ministerio de Si.
y Plan Estratégico Economia y
Sectorial Multianual Finanzas
Uruguay Planes Estratégicos g afios Oficina de Si.
de Gestién (PEG) Planeamiento y
Presupuesto de
la Presidencia
Venezuela  Plan de Desarrollo 6 afios Ministerio del Si.

Econdémico y Social Poder Popular
de la Naci6n. para la

Marco plurianual Planificacién
de presupuesto y el Desarrollo

politica, estrategias,
metas, indicadores
de medici6n.

Si. Objetivos de organis- Www.cepre.opp. gob.uy

mos, ministerios,

metas cuantificadas,

indicadores de eficacia,

eficiencia, calidad

(algunos), impacto

(algunos).

No. Lineamientos econémi- ~ www.mpd.gob.ve
cos, sociales, politicos,
territoriales,
internacionales.

Fuente: Normativa vigente y documentacién relacionada publicada en diversos sitios web. Informacién actualizada al primer trimestre de 2007.

cada dependencia y no necesariamente parte inte-
grante de lo que podriamos conceptualizar como un
Sistema de Evaluacién de Desempefio (SED) en el nivel
hacendario o, incluso, en el nivel presidencial.

En efecto, si se piensa en el Estado en su conjunto,
siguiendo a Schack (2007d), se llega a lo que se podria
denominar cuatro macroprocesos globales en la admi-
nistracién financiera gubernamental:

i) Planificacién estratégica,

ii) Programacién téctica,

iii) Presupuestacién operativa, y
iv) Evaluacién retroalimentadora.

Primero la planificacién estratégica deberia efec-
tuarse a una escala macro o gubernamental y para un
horizonte temporal de largo plazo. La visién de desa-
rrollo del pafs, el PND y otros planes similares son los

resultados naturales de este proceso. Este, para ser
operativo desde la perspectiva de la gestidn estatal (y
no unicamente de la gestién presupuestaria) y no sélo
ser parte del discurso politico, debe tener indicadores
que permitan medir el logro de los objetivos de desa-
rrollo planteados. Para ello, dichos indicadores deben
tener metas objetivas, es decir, valores del indicador
que se espera alcanzar en un determinado periodo de
tiempo y a un costo estimado definido, el mismo que
debe ser compatible con las restricciones econémicas
globales del pais.

Por su parte, en el marco de la consecucién de dichos
objetivos de desarrollo, existe otro proceso, el cual no
es tan general como la planificacién estratégica estatal
ni tan especifico como la presupuestacién programa-
tica e institucional, y al que se podria denominar como
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programacidn tdctica. En ella, en el marco de un esce-
nario fiscal de mediano plazo, se establecen y costean
los principales cursos de accién (programas publicos
fundamentales) que se espera llevar a cabo por el sector
publico para lograr los objetivos de desarrollo, indicando
las metas anuales a alcanzar (a escala meso o sectorial)
para cada indicador en el contexto de un escenario
fiscal plurianual y, por lo general, revolvente (mévil).

En este tipo de programacién, en la préctica se de-
fine qué se quiere lograr en el ejercicio fiscal siguiente y
en los subsiguientes y cudntos recursos publicos se
destinaran genéricamente a dichos propésitos. Por lo
tanto, el resultado central en este proceso es la elabora-
cién de un marco fiscal de mediano plazo (MFMP) y la
determinacion de los OPA sobre la base de los cuales se
estructurard el presupuesto.

El proceso de presupuestacién operativa, de perio-
dicidad anual, consiste en especificar con todo detalle
(es decir, a una escala micro o institucional, en el ni-
vel de entidad o dependencia) cémo se ejecutardn a
lo largo del afio fiscal siguiente los cursos de accién
previstos tdcticamente en el proceso anterior: quién los
ejecutard, cémo, cudndo, con qué tipo de recursos, pro-
venientes de qué fuente de financiamiento, a través
de qué programa de gasto, etcétera. Y, sobre todo, debe
especificarse coémo se comprobard si se estd logrando
la meta prevista a lo largo de todo el proceso de genera-
cién de valor de la accién publica, y no sélo en términos
del impacto. Por todo ello resulta fundamental la gene-
racién de informacién sobre el desempefio en el nivel
de insumos, procesos, productos y resultados (tanto a
partir del manejo de indicadores de desempefio como
de evaluaciones mds integrales), asi como la aplicacién
de instrumentos, la elaboracién de diagndsticos de
problemas, la determinacién de lineas de base, la formu-
lacién de marcos légicos, la implementacién sistemética
de métodos de costeo asociados a una contabilidad con
base devengada, entre otros.

Finalmente, para promover un andlisis y para mejo-
rar la actuacién de los tres macroprocesos anteriores,

se deberia poner en practica un proceso de evaluacién
retroalimentadora, que con sus propias especificidades
y niveles (macro, meso y micro), deberia permitir se-
guir y controlar el cumplimiento de los OPA 'y, ademds,
contribuir a verificar el logro de los objetivos estratégicos,
técticos e, incluso, operativos de la administracién gu-
bernamental.

La gobernabilidad de un sistema caracterizado por
la democracia politica, la equidad social, la eficiencia
econémica, el desarrollo cultural, la integridad territorial
y la sostenibilidad ambiental requiere que estos cuatro
macroprocesos que determinan la efectividad de la ad-
ministracién financiera gubernamental y su impacto en
el nivel de bienestar de la poblacién se desarrollen en un
marco general caracterizado por procesos continuos de
comunicacién e informacién, participacion ciudadana,
aprendizaje colectivo y rendicidon de cuentas, que per-
mitan un escenario de transparencia e integridad que
haga posible un desarrollo humano sostenido (Schack,
2007d).

No obstante, la adecuada articulacién de los ma-
croprocesos antes referidos dependerd de cémo se
sistematiza, procesa, analiza, interpreta, usa y difun-
de la informacién, entre otros factores, a lo largo del
proceso de toma de decisiones, seglin cada arreglo
institucional. Por lo tanto, surge otra cuestion a resol-
ver: icémo se vinculard en el registro presupuestario la
informacién de objetivos, metas e indicadores? O, en
otras palabras, ¢cudl serd la estructura y naturaleza de
los clasificadores presupuestarios?

Aunque no lo parezca, de dichas clasificaciones de-
penden las variables que estardn registradas y, por lo
tanto, con informacién disponible para ser monitorea-
das y evaluadas durante el proceso presupuestario. En
esta linea, el tener una apropiada clasificacién progra-
matica del presupuesto y su homologacién (o mejor
dicho, la capacidad de generar informacion estadistica)
con estdndares internacionales, como el Manual de
Finanzas Publicas del Fondo Monetario Internacional
(FMI, 2001), resulta muy importante.
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Grifico 4. Macroprocesos en la administracion financiera gubernamental

Transparencia

Comunicaciéon
e informacién

Planificacién

estratégica

Evaluacién
retro
alimentacién

Rendicién
de cuentas

Presupuestacion
operativa

i Objetivos presupuestarios
para el afio fiscal.

Programacién Participacién
tactica

ciudadana

Aprendizaje
colectivo

Integridad

Los clasificadores presupuestarios y los sistemas
de informacién

Las preocupaciones mds operativas sobre cémo arti-
cular el plan y el presupuesto se han reflejado en las
distintas técnicas presupuestarias que desde la dé-
cada de 1960 se han establecido en la mayor parte de
los paises de la Regidn, a partir de los sistemas de pla-
nificacién, programacion y presupuestacion que se
desarrollaron en Estados Unidos luego de la Segunda
Guerra Mundial.

Sin embargo, ya sea por una implementacién inade-
cuada o parcial de sus postulados, por las limitaciones

del enfoque respecto de la flexibilidad necesaria para
adecuarse a los cambios en los énfasis de las politicas y
prioridades de gasto, por la inexistencia de informacién
detallada sobre los costos de los programas, o por la fal-
ta de liderazgo en la implementacién de estos cambios
que los llevaron a conformar tinicamente modificacio-
nes administrativas mds que cambios en la forma de
organizar y gestionar el presupuesto, no se ha logrado,
en general, integrar apropiada y eficazmente la plani-
ficacién de politicas en el proceso presupuestario, el
cual, en todas las experiencias de paises latinoamerica-
nos analizadas (con excepcién de Brasil y Chile), siguen
siendo marcadamente incremental.
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Cuadro 34. Algunas técnicas presupuestarias

Incrementalismo

Presupuesto por
programas

Presupuesto base
cero

Coordinacién de
decisiones presupuestarias
con participacion de multi-
ples actores en un periodo
limitado de tiempo.

Eficiencia en la asignacion
del gasto y la vinculacion
con la planificacién.

Eficiencia en el uso de
recursos para logro

de objetivos programaticos.

Asignaciones pasadas,
divisién tematica.

Comprehensividad
horizontal, comparacién
de paquetes alternativos
de gastos con niveles de
actividad.

Comprehensividad,
racionalidad conceptual,
disefio operativo, niveles
de financiamiento.

Restriccion presupuestaria
fuerte.

Restriccién presupuestaria
fuerte, analisis de politica,
indicadores de actividad.

Priorizacion de objetivos

de politica, objetivos claros.

Ineficiencia en la asig-
nacién de recursos, rigidez.

Rigidez en los gastos,
aumento de costos de
correcci6én de errores,
medicién de niveles de
actividad.

Analisis ahistérico, multi-
plicacion de conflictos, falta
de tiempo para analisis
revierte a presupuestacion

tradicional.

Fuente: Guzmadn (2005).

En efecto, el presupuesto base cero, el presupuesto
por desempefio!, el presupuesto por programas y el pre-
supuesto incremental (a partir de un presupuesto por
partidas institucionales y por objeto del gasto?), fueron
técnicas que se emplearon en distintos momentos de la
historia reciente de los paises latinoamericanos. Sin
embargo, su aplicacién no ha logrado modificar sustan-
tivamente los procesos de trabajo ni alinear los incentivos
de los distintos actores para que se enfoquen en el lo-
gro de fines en lugar de en la ejecucién de medios.

Asimismo, tampoco han modificado las interaccio-
nes que se dan, especialmente, entre los “guardianes
del tesoro” (los ministerios de Hacienda) y los “defen-
sores de programas” (agencias de gasto) en un juego
repetitivo como es el proceso presupuestario (Tavares
y Beretta, 2006), que trata de minimizar el conflicto y
tiene un alto contenido de economfa politica, y en el
cual las asignaciones de recursos para cada programa

o sector se determinan anualmente como resultado de
un complejo proceso de negociacién.

Sin perjuicio de reconocer esta realidad, es preciso
sefalar que en todos los paises que se ha analizado, se
ha avanzado en el desarrollo de clasificadores de ingre-
sos y gastos comunes para todos los organismos del
presupuesto, comprendiendo tanto los gastos corrien-
tes como los de capital. La implementacién de tales
clasificadores presupuestarios, ha permitido contar con
un instrumento que permita la uniformidad, el or-
denamiento y la interrelacién de la informacién sobre
las instituciones publicas (relativa a sus finalidades
y funciones), asi como de los ingresos y gastos, que
son previstos en el presupuesto publico. Es decir, el
clasificador ha facilitado la homogeneidad de las tran-
sacciones financieras y el andlisis de la politica fiscal,
asi como la ejecucidn, la modificacion, el control y la
evaluacién del presupuesto.

1. Permite determinar las asignaciones presupuestarias sobre la base de voltimenes de trabajo anticipados y costos unitarios promedio de los principales productos,
generalmente intermedios. Su principal debilidad es que se centra en las tareas y no presta atencién a los objetivos y a la seleccién de alternativas de solucién a los
problemas; por lo tanto, deja de lado los resultados intertemporales de las politicas (BM, 1998).

2. Como sefiala el BM (1998), la gestion presupuestaria “por partidas” es de por si una reforma que naci6 a fines del siglo XIX, ante la preocupacién de que la falta
de controles adecuados en los gastos estuviese contribuyendo a crear un entorno en el que se avizoraba un creciente peligro de corrupcién.



En la mayor parte de los paises latinoamericanos
analizados se ha implementado un Sistema Integrado
de Informacién Financiera que contiene elementos inte-
rrelacionados, interactuantes e interdependientes que,
debidamente ordenados y coordinados entre si, buscan
una mayor transparencia y eficiencia en la administracién
de los fondos publicos. Dichos elementos son, entre los
mads importantes: planificacién, banco de proyectos, pre-
supuesto, contabilidad gubernamental, tesoreria, deuda
publica y administracién de personal, los que estan re-
gidos por principios y normas técnicas destinadas a
orientar e instruir a las instituciones publicas.

Generalmente, estos sistemas de administracién fi-
nanciera estan estructurados como un sistema integral,
unico y uniforme. El érgano rector del sistema tiene la
atribucion exclusiva para autorizar, en casos excepcio-
nales, la aplicacién de criterios técnicos diferentes a los
principios y normas técnicas establecidos. Por lo tanto,
estos instrumentos logran que las acciones en materia
de administracion financiera propicien eficiencia, efi-
cacia y transparencia en la obtencién y empleo de los
recursos del Estado; desarrollen sistemas que generen
informacién oportuna y confiable sobre las operacio-
nes; fomenten la utilizacién de técnicas modernas para
la investigacion y la gestion financiera; y empleen a per-
sonal idéneo en administracién financieray promuevan
su especializacién y actualizacién (Castillo, 2003).

Siempre el ingreso de informacién se realiza por
parte de los organismos en forma descentralizada y la
informacién es controlada en el nivel central por la au-
toridad técnica presupuestaria. Estos sistemas, por lo
general, estan asociados a un sistema de presupuesto
que registra los ingresos y gastos planeados en la for-
mulacién presupuestaria y luego durante la ejecucién,
desarrollando sistemas especificos paralos proyectos de
inversién y médulos de contabilidad gubernamental, en
vista de la vinculacion existente entre los clasificadores
presupuestarios y el plan de cuentas gubernamental.

I. Articulacién entre el plan y el presupuesto

La caracteristica basica de estos Sistemas de In-
formacién para la Administracién Financiera (SIAF y
similares) es la centralizacién normativa y la descen-
tralizacién operativa. La centralizacién normativa le
compete al ministerio de Hacienda o institucién similar
y la descentralizacién operativa implica que la respon-
sabilidad de las operaciones financieras en el proceso
administrativo la tienen las unidades ejecutoras. En ge-
neral, dicho sistema busca establecer:

« Mecanismos de coordinacién de la administracién
financiera entre las instituciones publicas para
implantar los criterios de economfa, eficiencia y efi-
cacia en la obtencién y aplicacién de los recursos
publicos;

« Procedimientos para generar, registrar y proporcio-
nar informacién financiera util, adecuada, oportuna
y confiable para la toma de decisiones y para la eva-
luacién de la gestién de los responsables de cada
una de las dreas administrativas;

« Responsabilidad propia de la direccién superior de
cada entidad del sector publico en la implantacién,
mantenimiento, actualizacién y supervisién de los
elementos competentes del sistema de administra-
cién financiera integrado; y

« Requerimientos de participacién activa y coordina-
da de las autoridades y las unidades ejecutoras del
sector publico en los diversos procesos administra-
tivos derivados de la ejecucion del SIAF.

En general, la evidencia muestra que los sistemas
de presupuesto, crédito publico, tesoreria, contabilidad,
tributario y patrimonial conforman en un sentido amplio
la administracién financiera del sector publico. Dichos
sistemas estdn interrelacionados y cada uno de ellos ac-
tua bajo la coordinacién del érgano rector. La eficiencia
global de la administracién financiera gubernamental
depende del nivel de integracién y comunicacién de
informacion entre dichos sistemas.
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Cuadro 35. Sistemas de informacién financiera

Argentina

Bolivia

Brasil

Chile

Colombia

Costa Rica

Ecuador

El Salvador

Guatemala

México

Panama

Organo rector del sistema

presupuestario

Oficina Nacional de Presupuesto
(ONP, Subsecretaria de Presupuesto,
Secretaria de Hacienda)

Viceministerio de Presupuesto
y Contaduria (VMPC, ministerio
de Hacienda)

Secretaria de Presupuesto Federal
(SOF, ministerio de Planificacién,
Presupuesto y Gestion)

Direccién de Presupuestos (Dipres,
ministerio de Hacienda)

Ministerio de Hacienda y Crédito
Pablico (MHCP) y Departamento
Nacional de Planeacién (Inversion)

Direccién General de Presupuesto
Nacional (DGPN, ministerio
de Hacienda)

Subsecretarfa de Presupuestos (SP,
ministerio de Economia y Finanzas)

Direccién General de
Presupuesto (DGP, ministerio
de Hacienda)

Direccién Técnica de
Presupuesto (DTP, ministerio
de Finanzas Publicas)

Subsecretaria de Egresos (SSE,
Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico)

Direccién de Presupuesto de la
Nacién (DIPRENA, ministerio
de Economia y Finanzas)

Sistema de informaci6on
presupuestaria y/o financiera

Sistema Integrado de
Administracién Financiera (SIDIF)

Sistema Integrado de Informacién
Financiera y Sistema Integrado

de Gestién y Modernizacién
Administrativa (SITF-SIGMA)

Sistema Integrado de Adminis-
tracion Financiera y Sistema
Integrado de Datos Presupuestarios
(SIAFI-SIDOR)

Sistema de Informaci6én para
la Gesti6on Financiera del Estado
(SIGFE)

Sistema Integrado de
Informacién Financiera (SIIF)

Sistema Integrado de Adminis-
tracion Financiera (SIGAF)

Sistema Integrado de Gesti6n
Financiera y Sistema de Adminis-
tracion Financiera (SIGEF-SAFI)

Sistema de Administraciéon
Financiero Integrado (SAFI)

Sistema Integrado de
Administracién Financiera (SIAF)

Sistema Integral de Administracién
Financiera Federal y Sistema
Integral de Control de la Gestion
Presupuestaria (SIAFF-SIGGP)

Sistema de Informacién Financiera
(SIAFPA)

Base legal

- Ley N.° 24.156 (1993)
- Ley N.° 11.672 (1969)

- Ley N.° 1.178 (1990)
- Decreto Supremo N.° 26.455
(2001)

- Ley N.° 4.320 (1964)
-Ley N.° 8 (1990)

- Ley N.° 101 (2000)

- Ley N.° 10.180 (2001)

- Decreto Ley N.° 1.263 (1975)
- Ley N.° 18.591 (1986)

- Ley N.° 819 (2003)
- Decreto N.° 111 (1996)

- Ley N.° 8.131 (2001)

- Decreto N.° 1429 (1977)

- Ley 18 (1992)
- Ley TROLE I (2000)
- Ley RO 337 (2000)

- Ley AFI N.° 516 (1995)

- Decreto N.° 101 (1997)

- LPCGF (1976)

-Ley N.° 20 (2002)
- Ley N.° 61 (2002)



Paraguay

Pert

Uruguay

Venezuela

Direccién de General
de Presupuesto (DGP, ministerio
de Hacienda)

Direccién Nacional del Presupuesto
Publico (DNPP, ministerio
de Economia y Finanzas)

Oficina de Planeamiento y
Presupuesto (OPP, ministerio de
Economia y Finanzas) y Contaduria
General de la Nacion

Oficina Nacional de Presupuesto
(ONAPRE, ministerio del Poder
Popular para Economia y Finanzas)

Sistema Integrado de
Administracion Financiera (SIAF)

Sistema Integrado de
Administracién Financiera (SIAF)

Sistema Integrado de Informacién
Financiera y Sistema de Infor-
macién Presupuestaria (SIIF-SIP)

Sistema Integrado de Gestién
y Control de las Finanzas Publicas
(SIGECOF)

I. Articulacién entre el plan y el presupuesto

- Ley N.° 1.535 (1999)

- Ley N.° 27.209 (1999)
- Ley N.° 28.112 (2004)

- Ley N.° 17.213
- Ley N 194 (1997)

- LOAFSP G.0. 38.198 (2005)
Ley N.° 37.029

Fuente: Diversos sitios web. Informacién al primer trimestre de 2007.

La articulacion en el nivel institucional y nacional

El presupuesto es un instrumento de gestién que sirve
tanto a las instancias operativas como estratégicas del
gobierno, pues no sélo es un instrumento fundamental
de programacién econémica y social, sino también un
instrumento de gobierno y administracién. En tal sen-
tido, pensar en alinear exactamente cada categorfa
presupuestaria con cada objetivo, como algunos paises
han tratado de hacer a través de un conjunto de matri-
ces de desempefio programitico, es una tarea enorme
y no necesariamente util. Pero, ademds, esta realidad
instrumental del presupuesto implica que la articulacién
con el plan se da en cada nivel jerdrquico de organi-
zacion bajo distintos mecanismos.

En efecto, es interesante ver cémo el grado de arti-
culacién entre el plan y el presupuesto se incrementa a
medida que el nivel de abstraccion y agregacidn se re-
duce. De hecho, el alto nivel de integracién entre el plan
operativo anual y el presupuesto de la entidad es un re-
sultado cotidiano en muchas organizaciones publicas.
En verdad, esto se verifica con mayor nitidez en las en-
tidades publicas calificadas por autores como Cortdzar

(2007) como islas de excelencia (que en realidad son
conjuntos de archipiélagos), presentes en mayor o me-
nor medida en todos los paises de la Regidn.

La articulacién entre lo que uno quiere hacer (la pla-
nificacion) y los medios de que dispone para hacerlo
(la presupuestacién) son como las dos caras de una mis-
ma moneda. Se trata de procesos técnicos inseparables:
si una planificacién estd bien hecha, no puede dejar
de considerar cémo y con qué medios hara realidad lo
que persigue; y si un presupuesto estd bien hecho,
no puede dejar de considerar los fines que quiere al-
canzar con los medios que ejecuta.

Sin embargo, a medida que se asciende en el nivel
de agregacién y abstraccion (en el nivel de pafs, por
ejemplo), las relaciones de interaccién e iteracion se
complejizan y las diferencias entre el plan y el presu-
puesto se hacen més evidentes:

« El proceso presupuestario siempre es explicito,
jerarquizado, cronogramado vy legalizado, en tanto
que el proceso de planificacién no. Muchas veces,
ni siquiera en nuestros paises es un sistema adminis-
trativo formal dentro de la burocracia (como en el
caso de Peru);
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El presupuesto es un instrumento de corto plazo,
generalmente anual, en tanto que el plan, usualmen-
te, es de largo plazo, pues contempla un horizonte
temporal mucho mayor que el afio calendario;

El presupuesto asigna recursos y responsabilidades
claras entre los gestores, pues normalmente tiene
un marcado componente institucional en su elabo-
racién y en los articulos de la Ley de Presupuesto
se establece, muchas veces, un sinntimero de direc-
trices, no sélo sobre temas presupuestarios sino de
gestion publica en general. El plan, en cambio, tiene
una perspectiva usualmente mds programéticay, da-
do su nivel de agregacion, el logro de los objetivos
que plantea requiere altos niveles de coordinacién
intersectorial cuyos costos de transaccién, debido a
los arreglos institucionales existentes y las capacida-
des de los actores, son siempre muy elevados;

El presupuesto es generalmente aprobado por una
ley del Congreso de la Republica, por lo cual no
siempre el Poder Ejecutivo tiene control sobre él,
ya que depende de cada escenario politico y de las
facultades que cada Constitucién le brinda. El plan,
en cambio, normalmente es aprobado por la rama
ejecutiva del gobierno, y el Parlamento lo conoce
porque se le suele presentar junto con el proyecto
de Ley de Presupuesto (aunque en pafses como Bra-
sil, también lo aprueba);

El componente de economia politica del presu-
puesto es mds importante que en el caso del plan.
Dados los arreglos institucionales existentes, usual-
mente los actores principales y sus funciones en la
elaboracién del plan no son los mismos que en el
caso del presupuesto;

La rama judicial, con sus sentencias, muchas veces
altera las decisiones presupuestarias y sus efec-
tos sobre la realidad, pero por definicién nunca se
pronuncia sobre los planes (pues no son todavia
“realidad”);

La sociedad civil ha ido aprendiendo que lo que no
estd en el presupuesto (lo diga quien lo diga) es una
ilusion, propia del discurso politico respecto del de-
seo de hacer “algo”, pero sélo el tener los créditos
presupuestarios asignados otorga una probabilidad

mayor a cero que ese “algo” se haga realidad si
la normativa vigente lo permite y la capacidad de
gestidén existe, la cual, por cierto, muchas veces
se presupone incorrectamente;

A lo largo de la historia reciente, el presupuesto
siempre ha existido. En cambio, hasta por razones
ideoldgicas, el plan a veces no existe, y se confunde
la planificacién con la existencia de un organismo,
documento o instrumento y no se toma como una
funcién natural del gobierno que constituye el antici-
parse a los acontecimientos, pensar antes de actuar
y optar conscientemente entre cursos de accién al-
ternativos en condiciones de escasez de recursos;
Dados los reducidos niveles de integracién y el
hecho de que el presupuesto termina organizan-
do, junto con el sistema de control, la estructura de
incentivos esencial en la administracién publica, el
plan es visto como una formalidad administrati-
va, un mero tramite que hay que cumplir porque la
normatividad asf lo exige, y no como un instrumen-
to de gestién, como si es visto el presupuesto. En
los casos en que no existe un mandato imperativo,
muchas veces ni siquiera hay plan);

La perseverante, aunque no por eso calificada, ela-
boracién del presupuesto afio tras afio, mediante
una nomenclatura propia y sofisticada (cadenas
presupuestarias y cédigos, entre otros elementos),
ha creado una burocracia relativamente estable en
los ministerios de Hacienda o instituciones simila-
res, frente a la volatilidad del recurso humano en
el resto de |la rama ejecutiva, incluyendo los érganos
rectores de planificacion;

La cantidad de informacién para elaborar un presu-
puesto (dada su marcada tendencia incremental),
estd por lo general mas a la mano que la que se
necesita para estructurar apropiadamente un plan
operacional. Lo mismo sucede para identificar indi-
cadores de desempefio y sus metas a alcanzar;

La cantidad, la composicién y la calidad de los
técnicos y los funcionarios adecuadamente familia-
rizados con los conceptos presupuestarios dentro
de la administracién publica es normalmente su-
perior a aquellos verdaderamente capacitados en



la estructuracién de politicas y programas, marcos

l6gicos y otros conceptos e instrumentos propios

de la planificacién. El presupuesto resulta ser un
proceso tan estable (inercial), que al no plantear
modificaciones sustantivas sino més bien margina-

les y hacerse tan recurrente (de manera periddica y

sistemadtica) hace que la administracién publica ha-

ya aprendido plenamente la mecénica operativa
para elaborarlo;

« Laelaboracién del plan (que requiere necesariamen-
te un enfoque multidisciplinario) se realiza muchas
veces de cara al ciudadano, al tratar de explicitar
objetivos y metas de politica que sean facilmente
comprensible por los distintos actores politicos,
sociales y econémicos. En cambio, el presupuesto,
que normalmente pertenece al mundo de las cien-
cias econdmicas y contables, se estructura usando
una terminologia propia de un “gremio profesional
de especialistas”. En las universidades ensefian c6-
mo planificar, lo que es comun en el sector privado,
y esta experiencia se puede trasladar facilmente al
sector publico (de hecho, los métodos de planifica-
cién actualmente méas usados en el sector publico
provienen de desarrollos propios del sector priva-
do). En cambio la nomenclatura para presupuestar
en el sector publico es propia, no muy parecida a los
términos usados en la esfera privada y no se ensefa
en los programas universitarios.

En este escenario, resulta claro que la integracién del
presupuesto y el plan requieren de un espacio comun,
en el cual se pueda conciliar la naturaleza propia de ca-
da proceso. Pareceria que un marco fiscal de mediano
plazo es la arena para conciliar el corto y largo plazo,
los deseos de gasto y las posibilidades de ingreso en un
escenario intertemporal con una perspectiva mayor a la
anualidad. Al menos, esto nos indica la experiencia de
pafses como Nueva Zelanda, Australia, Canadd y Estados
Unidos, entre otros.

I. Articulacién entre el plan y el presupuesto

El mareco fiscal del mediano plazo

Tal como se ha indicado, la creciente demanda de
efectividad en la accién publica por parte del mandan-
te fundamental, el ciudadano, hace que los procesos
presupuestarios deban complementar la disciplina de
los agregados fiscales con la eficacia en la asignacién
de los recursos a las prioridades de politica fundamen-
tales y con la eficiencia operacional en la entrega de
servicios.

En esa direccién han avanzado muchos paises de la
Regién. De hecho, en los ultimos afios se ha producido
un intenso disefio, formalizacién legal e implementa-
cién de un conjunto de innovaciones presupuestarias,
las cuales seglin los objetivos que persiguen, han si-
do clasificadas por el Instituto Latinoamericano y del
Caribe de Planificaciéon Econémica y Social (ILPES)
(2004) en:

i) Objetivos macroeconémicos, en cuyo segmento se
ubican innovaciones tales como la implementacién
de reglas macrofiscales (numéricas, de procedi-
miento y de transparencia), la estimacién explicita
de pasivos contingentes y gastos tributarios, la crea-
ci6n de fondos de estabilizacién fiscal y los procesos
de programacién multianual;

ii) Objetivos de politicas, cuya esfera abarca los pro-
cesos de planificacion estratégica, evaluacién de
programas, medicién de resultados, gobierno elec-
trénico y presupuestos participativos; y

iii) Objetivos operacionales, como la suscripcién de
convenios de gestidn, creacién de agencias auténo-
mas, externalizacién al mercado en la provisién de
bienes y servicios y mayor discrecionalidad geren-
cial para optimizar los procesos productivos dentro
del sector publico.
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Cuadro 36. Sistemas de informacién financiera

Objetivos macroeconbémicos

Tipos de
innovaciones
segun los
objetivos

Objetivos de politicas

Desempefio operacional
y responsabilidad
(accountability)

Preservar la solvencia del sector Marco de programacién
plurianual, evaluacién de

riesgos fiscales.

publico.

Estabilizar la demanda agregada.
Eficiencia distributiva: asignar Medicién de resultados,
recursos de acuerdo con las
prioridades gubernamentales.

evaluacién de programas.

Promover la eficiencia técnica con
participacién ciudadana.

Indicadores de desempefio,
convenios de gestién y
externalizacion.

Fuente: ILPES (2004).

Dentro de estas innovaciones, quizd la mds impor-
tante para lograr una vinculacién arménica y sinérgica
entre los procesos de planificacién y presupuestacion es
justamente la programacién multianual, proceso que se
traduce en la construccién de un marco fiscal de media-
no plazo. Este es el resultado de un proceso estratégico
de proyeccién y priorizacién del gasto, a través del cual
las decisiones presupuestarias anuales son goberna-
das tanto por las restricciones fiscales intertemporales
imperantes como por las prioridades de la politica gu-
bernamental.

Parafraseando a Moreno (2005), se puede concluir
que el MFMP es un continuo trabajo de evaluacién,
ajuste y priorizacion, en el marco de un ejercicio com-
prensivo de traduccién de la visién de pais y objetivos
compartidos que contempla la politica gubernamental
(por ejemplo, a través del PND), de metas financieras y
no financieras que revelan una estrategia de accién in-
tertemporal. Al trascender el afio fiscal corriente, permite
apreciar el impacto fiscal de las decisiones del presente
sobre el futuro préximo e interiorizar los costos explici-
tos y de oportunidad de tal o cual curso de accién para
alcanzar dichos objetivos trazados.

Un MFMP estimula a las autoridades politicas a pen-
sar mds alld del ejercicio fiscal, impone un freno a un
desmedido crecimiento de gastos y su impacto inter-
temporal e induce una mayor precaucién al tomar
decisiones que influyen en el nivel de ingresos y gastos

futuros, reduce la incertidumbre en el comportamien-
to presupuestario, permite reorientar los ahorros que
se producirdn en el futuro hacia las prioridades gu-
bernamentales presentes, facilita el seguimiento de
programas y proyectos cuya ejecucion trasciende el afio
y promueve, por lo tanto, la aplicacién de procesos de
planificacién estratégica y de una gestién orientada a
resultados, entre otros beneficios que se pueden men-
cionar (Martinere, 2007).

Un MFMP no es un sistema que preasigna legal-
mente techos anuales de gasto por sector, funcién o
cualquier otra categoria presupuestaria para los afios
venideros, como puede suceder en el caso de un pre-
supuesto plurianual legalmente aprobado, dado que
bajo un MFMP se mantiene el principio de anualidad
del presupuesto, aunque, el primer afio del marco si es
consistente con el presupuesto anual para el afio que
se formula y los siguientes ejercicios son estimaciones
indicativas y referenciales que se convierten en la linea
de base de las siguientes programaciones.

Un presupuesto plurianual en estricto rigor, si bien
reduce en gran medida la incertidumbre propia del pro-
ceso anual, al comprometer formalmente asignaciones
presupuestarias para los siguientes ejercicios fiscales,
genera mayores restricciones a las ya existentes, al
incrementar la rigidez presupuestaria (ante, por ejem-
plo, la necesidad de efectuar ajustes como consecuencia
de menores ingresos percibidos) y reducir los grados



de libertad de las autoridades fiscales y politicas (pa-
ra introducir nuevas iniciativas de gasto o cambiar las
prioridades en la politica publica, por ejemplo). Aunque
su implementacién puede reducir el trabajo de elabo-
raciéon anual presupuestaria en toda la administracién
publica, por lo general se requieren importantes mo-
dificaciones legales e, incluso, constitucionales, razén
por la cual, al parecer, resulta preferible y mas practico
tratar de aprovechar las ventajas de un presupuesto plu-
rianual pero por medio de un instrumento mis flexible:
el MFMP.

De hecho, en la medida que el marco sea una res-
triccidn fuerte, creible y estable para los actores, como
las agencias de gasto o los defensores de programas
(Tavares y Beretta, 2006), y contenga reglas fiscales (nu-
méricas, de procedimientoydetransparencia) aceptadas
por ellos, puede coadyuvar eficazmente a resolver, en-
tre otros problemas, el endeudamiento estratégico,
el ciclo electoral o el corto horizonte temporal de las
autoridades politicas, que son inherentes al proceso
presupuestario. Esto puede lograrse al promover rea-
signaciones estratégicas de gasto de mediano plazo,
interiorizar el costo de oportunidad futuro de decisio-
nes de gasto presentes y cambiar la percepcién que
cada uno de los actores tiene (y que exacerba las de-
mandas de gasto) respecto de que su intencién de gasto
es tan pequefia comparada con el total que de ser apro-
bada no afectaria el resultado agregado, lo que aumenta
los costos de transaccién asociados a un proceso colec-
tivo de distribucién de recursos.

Asimismo, desde la perspectiva de la eficiencia y
efectividad, un MFPM contribuye a la provision, a costos
razonables, de bienes y servicios publicos por las entida-
des estatales, al modificar en parte las asimetrias de
informacién que existen entre los asignadores y ejecu-
tores de los recursos en materia de costos promoviendo
mecanismos de didlogo y coordinacién (de abajo hacia
arriba y, también, de arriba hacia abajo) y al dar predic-
ciones a las agencias respecto del volumen de recursos
que podrian esperar en los préximos afios de no mediar
cambio alguno en las prioridades de politica o en el en-
torno. De esta manera, se genera una reduccién de
la propensién marginal a incluir nuevos gastos en el

I. Articulacién entre el plan y el presupuesto

presupuesto sin evaluar previamente el grado de efi-

ciencia e, incluso, pertinencia de las politicas en curso.
En general, un MFMP contiene, por lo menos, tres

elementos fundamentales que lo caracterizan y que
permiten confeccionar una taxonomfia generacional
respecto de este instrumento:

i) Un marco agregado de recursos, determinado de
arriba hacia abajo, consistente con la sostenibili-
dad de las finanzas publicas y las prioridades
generales de la politica gubernamental, que incluye
metas cuantitativas en el nivel macroeconémico
(inflacién, producto, depreciacién) y fiscal (ingre-
so, gasto y financiamiento, segtin una clasificacién
econémica);

ii) Un conjunto de estimaciones de costo, construidas
de abajo hacia arriba, respecto de la estrategia de
accion programatica intertemporal que cada sector
del gobierno tiene previsto realizar para alcanzar di-
chas prioridades generales de la politica; y

iii) Un mecanismo de interaccién y coordinacién que
promueve un proceso de toma de decisiones sobre
la base del didlogo y la cooperacion.

En este sentido, podriamos clasificar los distintos
marcos fiscales en tres tipos:

i) Los de primera generacién, que sélo se circunscriben
a la parte global y general especificando los grandes
agregados macrofiscales y declaraciones de politica
publica gubernamental;

ii) Los de segunda generacién, que, ademds, incluyen
especificaciones de gasto siguiendo clasificaciones
sectoriales y funcionales (es decir, estableciendo
para los principales gastos no solamente su conte-
nido de naturaleza econémica, sino también quién
los ejecutard y para qué propésito) para cada uno
de los afios comprendidos en el marco; y

ii) Los de tercera generacién, que se caracterizan por
incluir indicadores de desempefio de producto y
resultado (especialmente de este dltimo tipo) como
corolario de la programacién no financiera que
subyace a la financiera, y especifican, incluso, las
metas de los principales proyectos de inversiény
actividades que contiene el presupuesto (Schack,
2004).
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Finalmente, como bien lo plantea Martierene (2007),
las funciones bdsicas de un MFMP son prevenir, asig-
nar, limitar y corregir.

i) Funcion preventiva: durante los inicios del proceso
de preparacién del MFMP, los actores participan-
tes comenzarén a identificar diferentes problemas.
Algunos estaran vinculados con dificultades origi-
nadas en la percepcién de los ingresos tributarios o
en la captacion de fuentes de financiamiento y otras
con presiones provenientes del sector de gastos,
retrasos en los programas o proyectos, conflictos
de objetivos, etcétera. Seguramente, el no encarar
a tiempo la solucién de estos problemas ocasionard
perjuicios no deseados al Estado;

ii) Funcién asignativa: la programacién de mediano pla-
zo permite realizar, con un horizonte mds amplio que
el del ejercicio fiscal, la asignacién a nuevos progra-
mas o proyectos, o al fortalecimiento de los existentes,
de los recursos liberados a causa del cumplimien-
to de los objetivos de determinados programas,
proyectos o politicas publicas. De esta manera se
puede orientar, en forma paulatina, la estructura
de gastos hacia los objetivos nacionales disminu-
yendo el total de los gastos rigidos;

i) Funcidn limitativa: una vez elaborado, la distribu-
cién del gasto plurianual, por entidades, programas,
subprogramas, proyectos, fuentes de financiamien-
to y grupos o subgrupos sirve para conocer hasta
dénde es posible pronunciarse a favor de nuevos
gastos con incidencia en ejercicios futuros;

iv) Funcién correctiva: una vez implementado el MFMP
es necesario efectuar el andlisis de los desvios

producidos con relacién a los datos emergentes de
la realidad. De esta forma, se irdn acumulando en-
sefianzas sobre el comportamiento de las variables
que haran posible la realizacién de ajustes en los
supuestos y criterios de proyeccién, lo que a su
vez permitird el perfeccionamiento de la capacidad
de proyeccion.

Experiencias en América Latina

Los paises latinoamericanos han elaborado marcos
fiscales de mediano plazo con diferentes grados de
complejidad y cobertura. Para ello, se estiman un con-
junto de variables macroeconémicas significativas que
expresan el contexto de la politica econédmica y social
de cada pais —como el producto interno bruto (PIB),
la balanza de pagos, el consumo, la inversién, los pre-
cios, los salarios, las tasas de interés, el tipo de cambio,
el empleo, etcétera— con base en sus expectativas
para poder adecuar los objetivos, las metas y la asig-
nacién de recursos de los programas y presupuestos
formulados.?

En general se sefiala que es necesario establecer
reglas macrofiscales que impongan limites presupues-
tarios a escala global para varios afios con el fin de
moderar las demandas presupuestarias de los organis-
mos en el afio presente, lo que contribuye a preservar
la solvencia del sector publico y reduce los sesgos no
deseados en la conduccién de la politica fiscal (volati-
lidad, carédcter prociclico, exceso de déficit, inequidad
intergeneracional, entre otros).

3. En ese sentido, la politica fiscal deberia considerar un marco plurianual, basado en un horizonte de largo plazo definido sobre la base de un equilibrio estructural,
con reglas que aseguren el control de las finanzas publicas a mediano plazo, y un nuevo régimen de planificacién presupuestaria, basado en la asignacién plurianual.



Cuadro 37. Marcos macroeconémicos y fiscales de mediano plazo

Argentina

Bolivia

Brasil

Chile
Colombia

Costa Rica

Ecuador

El Salvador

Guatemala

México

Panama

Paraguay

¢Existe un marco ¢Cudl es el
fiscal de mediano horizonte
plazo o similar? temporal?

Existe el marco 3 afios
presupuestario
plurianual.

No.

Existe el PPA que 4 afios
se incluye en el

proyecto de Ley de
Presupuesto Anual.

No.
Existe el MFMP. 10 afos

Existe un MFMP 3 aflos
dentro de la

Exposicién de

motivos del Presu-

puesto Anual.

Existe un marco 4 afos
plurianual de

presupuesto y un

documento de

programacion
macroeconémica.

No.

Existe el marco 3 afios
presupuestario
multianual.

Existe un marco 6 aflos
macroeconémico

de acuerdo con los

criterios generales

de politica econémi-

ca que forma parte

del proyecto de Ley

de Egresos.

Existe un informe 3 afios
econémico anual.

Existe el marco 3 afos
de oresupuesto

plurianual.

Existe el marco 3 afos
macroeconémico

multianual.

¢Cuando se
revisa 'y
actualiza?

II Trimestre

IIT Trimestre

II Trimestre

III Trimestre

II Trimestre

II Trimestre

II Trimestre

II Trimestre

IIT Trimestre

III Trimestre

¢Existen
proyecciones
macroecono-
micas?

Si.

Si.

Si.

¢Existen
proyecciones
de variables
sociales

(educacion,
salud, pobreza,
otros)

Parcial.

Parcial.

Parcial.

Si.
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¢Existen
indicadores
de desempeiio
y metas por
politicas
sectoriales?

Parcial.

No.

Parcial.

Parcial.

Parcial.

No.

Si.

Parcial.

¢Esta
publicado
en la web?

Si.

Si.

Si.

¢Existe una refe-
rencia explicita
en relacién con el
PND, la Estrate-
gia de Superacion
de la Pobreza, el
Acuerdo Nacional
o equivalente?

Si.

Si.

No




136

Efectividad en el desarrollo y gestién presupuestaria por resultados

Uruguay Existe el presu- 5 aflos I Trimestre Si.
puesto plurianual.

Venezuela  Existe el marco 3 aflos III Trimestre Si.
plurianual de
presupuesto.

Fuente: Normativa vigente y documentacion relacionada publicada en diversos sitios web.

Segun parece, El Salvador y Bolivia no elaboran
un MFMP macroeconémico. En estos paises, la defini-
cién de techos presupuestarios y los lineamientos de
politica presupuestaria se maneja oficialmente en un
escenario no mayor a un afio fiscal, lo cual no significa
necesariamente que no existan documentos de trabajo
internos, ni formales ni oficiales, que contengan proyec-
ciones macrofiscales generadas a mediano plazo.

Como conclusién, podrfamos sugerir la existencia
de tres grupos de paises, en relacién con el nivel de de-
sarrollo (cobertura y complejidad) de sus instrumentos
de programacién macrofiscal:

i) Aquellos de primera generacién, como Panamd y

Venezuela;

ii) Los de segunda generacién, como Colombia y Pert; y
iii) Los de tercera generacién, como Brasil y Argentina.

No obstante, es preciso destacar que esta clasifi-
cacién se presenta Unicamente con fines ilustrativos,
pues confeccionar una taxonomia de MFMP y catalogar
los paises de acuerdo con ella resulta una tarea bastante
compleja que excede los limites de este estudio, dada |a
heterogeneidad que exhiben entre si los instrumentos
de programacién fiscal en la Regién.

En efecto, puede ser que, en forma estricta, un mar-
co sea de primera generacion, pero las caracteristicas de
los de segunda y tercera generacién estén presentes en
otros instrumentos (como en el caso de Chile); o que la
naturaleza de los recursos asignados al marco sea legal
y normativa (como en Uruguay) y no indicativa; o que

el horizonte temporal de planeamiento sea fijo (como
en el caso de Venezuela) en lugar de movil (revolven-
te); o que el pais se encuentre inmerso en un proceso
de cambio constitucional tan grande (como Ecuador)
que los procesos de planificacién y presupuesto sean in-
tegralmente revisados y, en consecuencia, la existencia
o no de un marco durante ese proceso de transicién
sea diferente en relacién con lo que ocurre dentro de
un periodo de estabilidad institucional; o que el marco
exista, pero los distintos actores en los procesos de de-
cisién no se hayan apropiado de él debido a que ha sido
fruto de las exigencias de la cooperacién internacional;
o que el nivel de participacién de las agencias de gasto
en la determinacién de las asignaciones interanuales
haya sido muy grande, o casi inexistente; o que el marco
sea mds maduro (segun el numero de afios continuos
de existencia y aplicacion), entre otras consideraciones
que complican la realizacién de segmentaciones preci-
sas y concluyentes.

A su vez, es preciso sefialar que las reglas macrofisca-
les varian considerablemente de un pafs a otro en cuanto
a la variable que se fije como objetivo, la cobertura insti-
tucional y el método que se utilice para implementarlas.

La mayor parte de los paises han optado por apro-
bar reglas fiscales que, en general, establecen cierta
relacion entre el déficit fiscal y el PIB. Algunos han ido
mas alld, comprometiendo el nivel de endeudamiento.
Sélo Chile ha avanzado en la determinacién de una re-
gla de balance estructural.



En los ultimos afios se han intentado implementar
reglas fiscales, orientadas principalmente a restringir
los niveles de déficit de las cuentas publicas, mediante
acuerdos para cumplir con las restricciones numéricas
y modificaciones de los procesos presupuestarios y, en
menor medida, se ha considerado la implementacién
profunda de reglas que aumenten la transparencia de
la informacion.

Finalmente, cabe sefalar que, en general, a pesar de
los adelantos en materia de programacion presupues-
taria, las reglas de politica fiscal vigentes en muchos
paises de la Region latinoamericana aun tienden a pri-
vilegiar las metas de corto plazo, no superan el ciclo
anual y no contienen cldusulas que permitan hacer
frente a las situaciones imprevistas que se producen en
forma reiterada.

Si bien es cierto que el MFMP es el mecanismo
de encuentro natural entre el proceso de planeamien-
to y el de presupuestacién, entre el plan y las politicas
plurianuales y la gestién publica y financiera anual, ope-
rativamente esta vinculacién se produce en la primera
de las fases del ciclo presupuestario, la formulacién
(anual), cuando el primer afio del marco es detallado
para conformar la proforma presupuestaria.

La formulacién del presupuesto

La articulacion entre los planes y los presupuestos,
entre la escala macro, meso y micro, entre las prioridades
nacionales, las estrategias programaticas (sectoriales y
territoriales) y las misiones institucionales requiere, co-
mo bien lo sugiere Schack (2007a), de procesos de trabajo
(con actores y roles asociados), espacios institucionales
de interaccién concretos y herramientas especificas (me-
todologias, instrumentos y sistemas de informacién)
que permitan hacer realidad dicha articulacién. No son
suficientes, como se suele presentar en los distintos
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pafses, los instructivos, las directivas y hasta las leyes
en las cuales se regula tal integracion.

En suma, la articulacién entre los planes y los presu-
puestos se da en el marco de un complejo proceso de
armonizacion en el cual la atencién de las preferencias
ciudadanas, las consideraciones de la economia politi-
ca, las propuestas técnicas y las capacidades de gestién
estdn en continua interaccién, en un contexto en el
cual el sistema politico de gobierno es particularmente
relevante.*

Todos los paises latinoamericanos analizados tie-
nen un sistema politico presidencialista y, en todos los
casos, el afio fiscal corre con el afio calendario (del 1
de enero al 31 de diciembre) y el presupuesto es anual,
salvo en Uruguay, donde constitucionalmente es quin-
quenal (aunque de operacién anual). El periodo de
gobierno de Venezuela y México es de seis afios; en
Bolivia, El Salvador, Paraguay, Perti y Uruguay, de cin-
co afios, y en Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica,
Chile, Ecuador, Guatemala y Panam4, de cuatro afios.

En el proceso presupuestario, como en cualquier
juego repetitivo, los jugadores deberdn interactuar en
distintos momentos del tiempo. Dependiendo de las
reglas y espacios que gufen la interaccién, se podrd
promover un mejor o peor arreglo institucional para
vincular la planificacién y la presupuestacion.

En tal sentido, quizd una manera de institucionalizar
esta armonfa y avanzar hacia una gestién enfocada al
logro de fines fiscalmente sostenibles, seria establecer
explicita, formal y sistematicamente los procesos de tra-
bajoy la realizacién de compromisos en la programacién
y formulacién presupuestaria, la cual, evidentemente,
podréd ser mas o menos compleja de acuerdo con el
tamafo y la composicién del presupuesto.

En términos generales, siguiendo a Schack (2007b),
se puede intentar una propuesta de estructura ideal del
ciclo presupuestario en ocho etapas (Gréfico 5).

4. Tavares y Beretta (2006) plantean que se debe tener en cuenta que la existencia de un sistema presidencialista genera mayores tensiones en la instancia de
discusién presupuestaria. En los paises anglosajones donde el sistema politico es parlamentario, las decisiones son tomadas por el Gabinete de Ministros bajo
responsabilidad colectiva, la propuesta de presupuesto es sometida al Parlamento, el cual puede realizar cambios que deben ser aprobados en votacién general,
una eleccién que puede ser ganada por el oficialismo que apoya el proyecto enviado por el Poder Ejecutivo. Si gana la oposicién y el presupuesto aprobado no
tuviese el acuerdo del Poder Ejecutivo, se entiende que no existe voto de confianza y se debe llamar a elecciones.
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Griéfico 5. Esquema de articulacién de objetivos en el proceso presupuestario

MEDIANO Y LARGO PLAZO

Objetivos
estratégicos
regionales
y locales

Dimensién sectorial

CORTO PLAZO

Dimensién territorial

Objetivos
Plan Estratégico Sectorial Planes de Desarrollo estljatégicos
Multianual (PESEM) Concertados Regional y Local regionales
y locales

Dimensién institucional

l Objetivos
Plan Estratégico Institucional estratégicos
(PEI) o Plan de Desarrollo regionales
Institucional (PDI) y locales

Dimensién operativa institucional

It

Plan Operativo Institucional

!

Dimensi6n funcional programatica

Presupuesto institucional Tareas, cronogramas

Objetivos institucionales anuales

Fuente: Adaptado de MEF (2006).

Griéfico 6. Atencion de demandas ciudadanas

Demandas
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« Sociales
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« Ambientales
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-
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« Proyectos
« Actividades
| I
14
PROCESO TECNICO PROCESO MIXTO

Fuente: Elaboracién propia.
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Griéfico 7. Fases de un proceso de programacion y formulacién presupuestaria

Determinacién
de recursos

Mapa de
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programaticas,
institucionales y
de desempeiio
Ambito de trabajo

institucional \
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Programacién
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Interacciones técnicas entre

v guardianes y defensores
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técnica interinstitucional

programables

Estimacién de
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sobre desempeiio
—) e P

de lo existente

(4)

Anélisis
de nuevas
iniciativas

de gasto

de estructuras

programaticas e

indicadores de

desempefio

Fuente: Adaptado de Schack (2007b).

DETERMINACION DE RECURSOS FISCALES DISPONIBLES
La primera etapa del ciclo presupuestario permite en-
marcar el proceso de presupuestaciéon operativa anual
con el escenario macrofiscal presente en el proceso de
programacion téctica plurianual y elaborar el proyecto
de presupuesto en dos etapas, al identificar, en primera
instancia, segun las proyecciones macrofiscales perti-
nentes, el monto total del presupuesto de la Nacién
compatible con el programa econémico de gobiernoy, en
un segundo momento, determinar la distribucién de ese
total entre fines alternativos de gasto.

ESTIMACION DE GASTOS RiGIDOS

Normalmente, al inicio del proceso de programacion,
en funcién de las estimaciones del ngfal precedente,
la autoridad presupuestaria gira “techos presupuesta-
rios” para todas las entidades, a fin de que tengan una
referencia para iniciar los procesos de formulacién de
sus respectivos proyectos de presupuesto institucional.
Sin embargo, esos “techos” son tantas veces modifica-
dos alo largo del proceso (particularmente por el Poder
Ejecutivo, pero también por el Legislativo, durante

la aprobacién del proyecto de presupuesto) que, en
la practica, suelen transformarse en “pisos”.
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Asimismo, por lo general no hay una regla conoci-
da y predecible para poder estimar estos “pisos”, sino
que muchas veces son producto de la discusién y nego-
ciacién (discrecional) bilateral entre la entidad y el ente
rector presupuestario. Por lo tanto, deberia considerar-
se establecer formalmente un algoritmo procedimental
que estime en el nivel de los principales programas de
gasto y de todas las instituciones que reciben asignacio-
nes del tesoro publico el gasto estructural e inercial que
se prevé se requerird durante el siguiente ejercicio fiscal,
e introduzca, como una proporcién reductora de dicha
estimacion, un factor de eficiencia global (o dividendo
de eficiencia) que se le requerird a las instituciones pu-
blicas para el siguiente ejercicio.

De acuerdo con Schack (2006), se puede establecer
una taxonomia de los niveles de rigidez y flexibilidad
de los gasto publicos. El presupuesto tiene un compo-
nente estructural y uno de funcionamiento. El primero
estd formado por las obligaciones previsionales y el
servicio de la deuda publica. El segundo, que es el que
finalmente le permite, ejercicio a ejercicio, al Estado cum-
plir con sus funciones esenciales (brindando educacién,
salud, seguridad, justicia, infraestructura econdémica,
etcétera), se divide, a su vez, en inercial (pago de plani-
llas, continuacién de obras, pago de tarifas de servicios
de utilidad publica por las entidades publicas, por ejem-
plo) y flexible (nuevas inversiones y bienes y servicios no
esenciales). La rigidez del presupuesto en relacién con
el gasto se mide como proporcién del gasto rigido (el
componente estructural y la parte inercial del compo-
nente de funcionamiento) respecto del gasto total.

A este respecto, cabe anotar que los factores de
eficiencia global en la gestién institucional, que gene-
ralmente pueden oscilar entre 1% y 5% en términos
nominales, deben diferenciar las distintas realida-
des organizacionales (dado que no es igual someter
a un estandar de eficiencia a una organizacién admi-
nistrativa que a una dedicada a construir carreteras,
por citar un ejemplo). De esta manera, se podria estimar
un volumen de recursos que se utilizard para poder fi-
nanciar las decisiones de incremento de recursos para

la mejora de la calidad y cobertura de los programas
actuales y la implementacién de nuevos programas que
se establecerdn en las siguientes etapas del proceso de
programacion y formulacion.

DiscusiON sOBRE EL DESEMPENO DE LO EXISTENTE
Esta podria ser el primer momento de interaccién téc-
nica entre los guardianes del tesoro y los defensores
de programas, para seguir con el juego que plantean
Tavares y Beretta (2006), y cuyo propdsito es definir
cudles son los compromisos de mejora en la gestion
programdtica e institucional (que deberfa surgir de las
recomendaciones de las evaluaciones practicadas) para
los principales programas de gasto (es decir, aquellos
que se vinculan al logro de los OPA); y si a la luz de su
desempefio pasado (por lo menos en el afio fiscal ante-
rior), presente (en lo que va del ejercicio fiscal corriente
y con una prevision a su cierre) y previsto para un futuro
inmediato (en el afio fiscal para el cual se estd formu-
lando el proyecto de presupuesto) resulta conveniente
incrementar, mantener o reducir los recursos presupues-
tarios asignados.

En este momento, resulta de particular interés el
andlisis de los marcos l6gicos que sintetizan las accio-
nes estatales que estdn bajo discusién. La pertinencia
de logro, su vinculacién con los OPA, el cumplimiento de
compromisos, la contrastacién de avances respecto de la
linea de base, entre otros, constituyen procesos de tra-
bajo que parecen naturales en esta interaccion entre
los actores.

A propésito de esto Ultimo, cabe poner de relieve la
conveniencia de que estas interacciones entre los asig-
nadores y los ejecutores de recursos se desarrollen en un
espacio formal de coordinacién interinstitucional, que
se caracterice por ser presencial y no sélo administrativa
a partir del intercambio de documentos y correspon-
dencia. Se requiere conversar, argumentar, intercambiar
opiniones y socializar el conocimiento respecto del
desempefio de la accién, programa, proyecto, institu-
cién o unidad que estd siendo objeto de la discusion.



ANALISIS DE NUEVAS INICIATIVAS DE GASTO

Este etapa puede constituirse en un segundo momen-
to explicito para la interaccién entre los jugadores. La
idea es implementar un mecanismo especifico de fon-
do concursable que contribuya a introducir una mayor
racionalidad econdmica en las decisiones de asignacién
de recursos para nuevas iniciativas de gasto. Este, como
se ha sugerido, deberia contemplar en su conforma-
cién la aplicacion de un dividendo de eficiencia para
toda la administracion.

Aqui se requerird de un procedimiento transparente
que establezca los criterios de elegibilidad de la presen-
tacién de iniciativas (de lo contrario, habrd muchas
iniciativas para los recursos disponibles, lo cual satura-
rdinnecesariamente el procedimientoy, probablemente,
le restard credibilidad) asi como los criterios de cali-
ficacion de iniciativas, a fin de establecer un ranking
que permita asignar los escasos recursos disponibles
entre las mejores. Esto teniendo en consideracién que no
siempre es factible efectuar comparaciones entre dis-
tintos programas y que la idea es aportar elementos de
juicio técnicos adicionales para la discusién politica, a
partir de la cual las autoridades decidirdn las asignacio-
nes presupuestarias.

CONCERTACION DE ESTRUCTURAS PROGRAMATICAS

E INDICADORES DE DESEMPENO

Este puede ser un tercer momento en la interaccion
técnica del juego en la fase de programacién presu-
puestaria. No sélo se trata de establecer con precisién
las cadenas presupuestarias respectivas (en cuyo caso
dado su impacto en la disponibilidad futura de infor-
macién financiera y no financiera a lo largo del ciclo
presupuestario, los clasificadores presupuestarios y su
homologacién al nuevo manual del FMI adquieren es-
pecial relevancia), sino, sobre todo, de definir cémo se
controlard, monitoreard y evaluard el desempefio pro-
gramdtico e institucional de la accién publica. En otras
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palabras, se trata de instaurar indicadores de desem-
pefio, los cuales deberian ser producto de un proceso
de planeamiento estratégico institucional que oriente
los esfuerzos de medicién y evaluacién hacia lo més
trascendente.

Al respecto, cabe distinguir entre indicadores para
la medicién del desempefio e indicadores para la evalua-
cién del desempefio, ademds de aquellos indicadores
que, si bien no estén directamente vinculados con los
procesos productivos propios de una actividad, proyec-
to, programa o politica, influyen en ellos al caracterizar
el ambiente (entorno) en el cual se ejecutan. Estos ulti-
mos indicadores, citando a Irrazaval (2004), pueden ser
clasificados como indicadores de contexto (por ejem-
plo, indicadores de focalizacién).

Los indicadores para la medicién del desempefio
son un instrumento de medicién de las principales va-
riables asociadas al cumplimiento de los objetivos, que
a su vez constituyen una expresién cualitativa o cuan-
titativa concreta de lo que se pretende alcanzar. Estos
han sido definidos como indicadores de insumo, proce-
so, producto y resultado (IPPR).

Por su parte, los indicadores para la evaluacién del
desempefio estdn asociados al juicio que se realiza una
vez culminada la accién o la intervencién y buscan res-
ponder interrogantes clave sobre cémo se ha realizado
laintervencion en sus distintas fases, si se han cumplido
los objetivos (concretamente, la medida en que estos
han sido cumplidos), el nivel de satisfaccién de la po-
blacién objetivo, entre otras. En suma, se busca evaluar
cudn bueno ha sido el desempefio de un determinado
organismo publico con el fin de realizar las acciones
necesarias para perfeccionar la gestién. Actualmente,
hay un consenso acerca de que en la evaluacién del des-
empefio de la ejecucion del gasto publico, los criterios
de andlisis sean los de economia, eficiencia y eficacia
(EECE, Grafico 8).
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Griafico 8. Esquema de indicadores para la medicion y evaluacion del desempefio
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Fuente: Adaptado de Schack (2003).

Sin embargo, la adecuada construccién de indicado-
res de desempefio, presupone cierta claridad respecto
de la funcién de produccién (y, por lo tanto, de la fun-
cién de costos) implicita en la provisién del bien o en la
prestacion del servicio del que se encarga un determina-
do programa o entidad. Esto implica saber qué se hace,
cémo, para qué y cudnto cuesta. Preguntas elementales
que muchas veces no podemos contestar con solvencia
en vista de que no se dispone de matrices de marcos
|6gicos para las intervenciones, o lineas de base que sir-
van de referencia para su posterior contrastacion, entre
otros elementos de anilisis.

DETERMINACION DE CREDITOS PRESUPUESTARIOS

Esta es una etapa reservada a la esfera de decisién de
mas alto nivel del Poder Ejecutivo. Aqui, la interaccién
entre los jugadores es marcadamente politica. El objetivo
es que, en dicho proceso de toma de decisiones, uno de
los factores fundamentales para la determinacién final
de los recursos a asignar a cada programa e institucién
sea el nivel de desempefio (realizado, en vias de ejecu-
ciény esperado). Es aqui donde realmente se definen los
“techos presupuestarios”.

Evidentemente, a medida que este proceso se hace
iterativo en cada ejercicio fiscal, aquellos programas e
instituciones que no son estrictamente relevantes pa-
ra el cumplimiento de los OPA, cada afio tendrdn un
techo presupuestario que terminard siendo similar al
piso establecido por la autoridad presupuestaria al ini-
cio de esta fase.

ESTABLECIMIENTO DE METAS PARA LOS INDICADORES
DE DESEMPENO

En esta etapa, se podria concretar el cuarto momento
de interaccién técnica de los jugadores. El propésito es,
simplemente, a la luz de toda la informacién ya pa-
ra este entonces analizada, cuantificar el valor de los
indicadores de desempefio que la institucién se com-
promete a alcanzar durante el ejercicio fiscal siguiente,
sobre la base de los créditos presupuestarios ya asigna-
dos por la autoridad.

CONFECCION DE UN MAPA DE RELACIONES

Finalmente, el quinto momento en que podrian interve-
nir técnicamente los actores se da en esta fase, cuando
participan en la elaboracién de un mapa de relaciones



entre las dimensiones programatica, institucional y
de desempefio, teniendo como referencia el logro de
los OPA.

Un mapa de relaciones no hace més que explici-
tar las asociaciones que existen entre el logro de los
OPA, las metas de los indicadores de desempefio de
los principales programas de gasto (para los cuales
se han construido los indicadores de medicién de lo-
gro) y los recursos asignados, a fin de tener una idea de
qué efectos traeria consigo en caso de que se produz-
can reasignaciones en los créditos presupuestarios
previstos.

Este instrumento podria resultar fundamental en
varios momentos del proceso presupuestario:

- Para la discusién parlamentaria del Proyecto de
Presupuesto en las comisiones de Economia y
Hacienda;

« En el momento de incorporar cualquier modifica-
cién en los recursos fiscales previstos (producto de
reasignaciones en el proyecto o de ajustes en la
fase de ejercicio presupuestario);

« Para que las autoridades politicas interioricen el
costo de oportunidad de tales decisiones (y, por lo
tanto, haya una responsabilidad politica auditable
socialmente);

« En el caso del logro de aquellos OPA de naturaleza
general, que por su complejidad y cobertura se des-
agregan en varios objetivos especificos, los cuales
no son atribuibles necesariamente a la accién de un
programa o de una entidad, sino que son determi-
nados de manera multicausal a lo largo del ejercicio
fiscal.

Pareceria que un procedimiento presupuestario co-
mo el descrito ayudaria, por un lado, a promover una
mayor articulacién entre el plan y el presupuesto, y, por
otro, a incorporar de manera sostenible el uso de la
informacién sobre desempefio en la administracion fi-
nanciera gubernamental, avanzando hacia una gestion
para obtener resultados en la administracién publica.

I. Articulacién entre el plan y el presupuesto

Conclusiones generales sobre la integracion
Podemos ahora esbozar algunas conclusiones genera-
les, o hipétesis, respecto de los niveles de integracion

entre el plan y el presupuesto

Recuadro 11. Primera hipétesis

El nivel de integracién entre el presupuesto y el plan
es un continuo, en el que se dan distintos procesos de
armonizacion, en diferentes niveles y momentos del ci-
clo que caracteriza el disefio e implementacion de las
politicas publicas.

La eficacia de dicho proceso de integracién tiene
connotaciones distintas de acuerdo con el nivel en que
se plantee. A escala macro, por ejemplo, uno esperaria
que las prioridades gubernamentales (el Plan de Go-
bierno) sean objeto de reales créditos presupuestarios
asociados con la Ley de Presupuesto de la Republica en
el primer afio, que permitan que la gestién publica opere
en la consecucién de estas, y que la demanda total de
recursos publicos que implica la satisfaccién de dichas
prioridades en un lapso determinado sean compati-
bles en forma intertemporal con la solvencia fiscal.

Sobre este particular, cabe anotar que las priorida-
des gubernamentales siempre existen y estdn presentes
en mayor medida de lo que aparentan. Ellas pueden, en
un extremo, nacer de las ofertas programdticas de las
campanfias electoralesy, luego, transformarse en funcién
de la coyuntura y sélo permanecer en la mente del Pre-
sidente y de sus principales colaboradores. O hacerse
explicitas en los mensajes presidenciales a la Nacién o
en las discusiones sobre el destino de los recursos flexi-
bles del proyecto de presupuesto, o, en el otro extremo,
expresarse formalmente en un PND o en un documento
similar adecuadamente disefiado, operativo, compatible
con la sostenibilidad de las finanzas publicas y consen-
suado entre los distintos actores sociales y politicos de
la Nacién, que explicite metas concretas en términos
de resultados (intermedios y finales) que satisfagan las
demandas ciudadanas.
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A escala meso, se esperaria que la interfaz entre plan
y presupuesto se produzca en el plano en que las poli-
ticas publicas que traducen las prioridades estratégicas
gubernamentales en el nivel sectorial y territorial dis-
pongan de una programacién plurianual que permita
orientar indicativamente la asignacién especifica de
medios adecuados (financieros y no financieros) en la
gestion publica para avanzar progresivamente, afio tras
afio, en el logro de los fines planteados.

En cambio, a escala micro, la légica de integracion
buscada haria referencia, por un lado, a que el plan es-
tratégico institucional (que, con distinto nombre, existe
generalmente en las organizaciones de todos los pai-
ses) contemple prioridades que estén alineadas con
las orientaciones estratégicas gubernamentales y con los
objetivos misionales (con frecuencia, legalmente es-
tablecidos) de las entidades publicas. Por el otro, que
dichas prioridades estratégicas institucionales tengan
un correlato con el plan operativo anual que fundamenta
el conjunto de proyectos y actividades que se financiaran
con el presupuesto durante el ejercicio fiscal.

Ciertamente, es en la escala meso, donde se apre-
cian las mayores deficiencias en la efectividad del
proceso de integracién en los diversos paises analiza-
dos en la Regidn.

Recuadro 12. Hipétesis 2

El presupuesto siempre es el reflejo financiero de
un plan, por lo cual, en dltima instancia, este decide la
asignacion de los recursos en el marco de las restriccio-
nes que impone el primero.

Evidentemente, todos los paises analizados cuentan
con presupuestos y estos son siempre, entre otros ele-
mentos, el reflejo financiero de un plan, la distribucién
priorizada de los ingresos y el espejo de los procesos
y cultura de organizacién estatal (Schack, 2006). En tal
sentido, a pesar de que el nivel de formalidad de dicho
plan es variable, son siempre las prioridades estratégicas
que contiene las que en un sentido macroglobal definen
la asignacién intertemporal de los recursos publicos.

El punto es que no siempre estd claro de qué plan
se trata, justamente por la falta de formalizacién de las
prioridades gubernamentales, por lo que en la medida
que el plan se mueva de un extremo al otro del espacio
de formalizacién, se podré observar en la prictica que,
operativamente, es el proceso presupuestario —que
termina reemplazando al proceso de planificacién pro-
piamente dicho— el que define la orientacién, incluso
estratégica, del gasto publico.

En efecto, tal como lo plantean Cunill y Ospina
(2003), en los paises de América Latina existen dos
grandes modelos de determinacién de la orientacién
programdtica del gasto. El primero es un modelo plan,
en el cual las prioridades de politica gubernamental
estdn contenidas explicitamente en un PND o elemen-
to equivalente que sirve de gufa para la determinacién,
sobre todo en el mediano plazo, de las prioridades de
gasto y en el cual los ejercicios de planeamiento estraté-
gico estan difundidos e integrados al proceso de decisién
del ciclo presupuestario. El segundo es un modelo pre-
supuesto en el cual la elaboracién de este instrumento
y su desarrollo a lo largo del ciclo presupuestario, ge-
neralmente anual, marcan de manera dominante la
determinacion de las orientaciones del gasto, sin que
haya un condicionamiento o referencia explicita a
metas de un PND. De esta manera, dadas las tipicas
restricciones presupuestarias y las inercias institucio-
nales e incluso metodolégicas, el cardcter incremental
del gasto publico se perpetua.

Por definicidn, el incrementalismo no es malo, pues
piénsese: ¢para qué cambiar sustantivamente el estado
de cosas en los paises desarrollados si todo funciona
mdas o menos bien? El punto es que, dada la realidad
latinoamericana, con crecientes brechas de insatisfac-
cién de las demandas sociales, econémicas, politicas
y ambientales de la poblacién, la elaboracién y ejecu-
cion del presupuesto debe propender a una modificacién
sustancial (y ello no implica que no sea progresiva) del
status quo 'y, por lo tanto, su cardcter incrementalista no
puede ser el tinico fundamento de la asignacion inter-
temporal de los recursos publicos.



Por ello, cada vez con mayor frecuencia, los paises de
la Regidn avanzan hacia escenarios plurianuales de gas-
to, que no sean simples proyecciones del financiamiento
continuo de los programas existentes, sino que real-
mente asignen el gasto en funcién de un pensamiento
estratégico, traducido en objetivos y prioridades de poli-
ticas publicas de mediano y largo plazo . Esto a fin de que
permitan transitar progresivamente y de manera sosteni-
da al pais por una senda de eficiencia y crecimiento
econdmico, equidad social, democracia politica, sosteni-
bilidad ambiental y desarrollo humano en general.

En suma, la discusién no parece reducirse a si se da o
no la integracion, sino que se centra en qué se integra
sobre qué: el plan sobre el presupuesto o el presupuesto
sobre el plan. Evidentemente, la plataforma de integra-
cién termina envolviendo y caracterizando el proceso de
integracién con su propia légica, enfoque y dindmica.

Recuadro 13. Tercera hipétesis

La mayor o menor presencia del plan en la determina-
cién de las prioridades de gasto en el ciclo presupuestario,
dependerd de los arreglos institucionales vigentes en
cada espacio y tiempo.

No es lo mismo hablar de esta interaccién cuando
no existe un sistema administrativo formal de planifi-
cacién que cuando lo hay, o cuando, existiendo dicho
sistema, no es un contrapeso efectivo a las capacida-
des (poder) de la hacienda publica para determinar los
incentivos que gufan el comportamiento no sélo de la
administracién financiera en particular, sino de la ges-
tién publica en general.

El grado de formalizacién y eficacia de los procesos
de planeamiento (el de presupuesto, por definicién,
es el proceso administrativo mds formalizado e insti-
tucionalizado en las distintas realidades) dependerd de
los arreglos institucionales y de las capacidades técni-
cas en el centro (para simbolizar las altas direcciones
del Poder Ejecutivo, particularmente los ministerios de

I. Articulacién entre el plan y el presupuesto

Finanzas y de Planificacién, o sus equivalentes) y en la
periferia (los organismos publicos ejecutores que con-
forman la administracién).

En efecto, no se trata de tener o no un plan, es decir,
un documento impreso llamado plan. Para que este
elemento tenga sentido no sélo debe tener las caracte-
risticas sefialadas anteriormente (BM, CEPAL e IDEA,
2004) respecto de que la visién y objetivos de pais real-
mente van aparejados de un compromiso serio de los
actores (gobierno, sector privado y sociedad civil) para
implementar las reformas requeridas a fin de ponerlos
en préctica, sino que debe ser el resultado de un proceso
administrativo formal, pues desde la perspectiva insti-
tucional gran parte de la fortaleza del proceso de
planificacién reside alli.

Cuando se habla de proceso de planificacion, se pien-
sa en un proceso institucionalizado en la administracion
publica, es decir, no en un documento ni una aplica-
cién informdtica, sino en un conjunto de procedimientos,
técnicas, métodos e instrumentos con presencia y cober-
tura nacional y legalmente formalizados, que regulan
técnicamente el proceso administrativo (la planificacién
en todos sus niveles). Asimismo, se piensa en su vincula-
cién con otros sistemas (en particular el presupuestario,
el de inversiones y el de evaluacién), las relaciones en-
tre el ente rector del sistema y las delegaciones de las
entidades publicas que dependen jerdrquica y funcional-
mente de él, y el impacto que tiene dicho sistema sobre
la realidad de la gestién institucional y la capacidad
de aprendizaje de la organizacién publica.

Ciertamente, la ubicacién del ente rector del siste-
ma resulta estratégico en el concierto de la organizacién
del Poder Ejecutivo®, pero de nada servird la posicién y
el peso relativo formal en el gobierno si el sistema (es
decir, el ente rector y también todas las dependencias
publicas que funcionalmente se subordinan a él) no po-
see capacidades técnicas reconocidas y el ente rector
no tiene capacidad normativa, autoridad legal y politica
para implantar procesos de trabajo especificos. Es decir,
la respuesta a como captar y retener personal altamente

5. En la Regidn, generalmente las entidades rectoras (cuando la de planificacién no estd “absorbida” por Hacienda) estdn organizativamente separadas en dos
ministerios (u organismos de alto rango), el de Planificacién y el de Hacienda. Sélo Brasil dispone de un arreglo institucional explicito que integra en su definicién
organizacional el plan y el presupuesto, al concentrar las atribuciones rectoras de ambos sistemas en un solo ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestién.
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calificado, por encima de la burocracia nacional prome-
dio, en el sistema de planificacién, asi como el liderazgo
de las mds altas autoridades técnicas y politicas en pla-
nificacién, son parte de la resolucién del problema de la
integracién entre el plan y el presupuesto (Cuadro 38).
Sin embargo, no debemos dejar de tener presente
que, en general, el liderazgo y poder que ejerce el ente
rector del sistema presupuestario es usualmente avasa-
llador frente a la autoridad planificadora, sobre todo si
estd al mismo nivel de organizacién del Poder Ejecuti-
vo®. Esto se produce particularmente, cuando el sistema
de planificacién no tiene responsabilidad alguna en
la elaboracién del presupuesto de inversién, es decir,
no usa el sistema de inversién publica para priorizar
sino unicamente para asegurar la viabilidad técnica y
socioecondmica de los proyectos, en un escenario de
restriccién presupuestaria, es decir, qué proyectos, de
qué sectores y sobre qué territorios se realizan prime-
ro (definiendo una secuencia ordenada de inversiones
programiticas) de acuerdo con la l6gica del plan.

Recuadro 14. Cuarta hipétesis

La real y permanente armonizacién del plan y del
presupuesto se da cuando en cada nivel se producen
cambios concretos en los procesos de trabajo que modi-
fican la rutina del ciclo presupuestario y se verifica una
minima densidad instrumental.

Como sefiala Schack (2007a), es crucial el perfeccio-
namiento de los procesos tradicionales que regulan la
fase de elaboracién presupuestaria, a fin de que la infor-
macién sobre las prioridades estratégicas, debidamente
expresadas en términos operacionalmente concretos
(es decir, el modo en que se lograra el cumplimiento
de los OPA antes mencionados), pueda influir los pro-
cesos de toma de decisiones en materia de asignaciony
uso de recursos presupuestarios.

En realidad, resulta necesario que esta influencia
se extienda més alld de la fase de elaboracion, que
suele distinguir entre los procesos de programacién y

formulacion, sino que también esté presente durante
las fases de establecimiento o aprobacién, ejecucién y
evaluacion del presupuesto. Es decir, a lo largo de todo el
ciclo presupuestario, el mismo que si bien es cierto si-
gue el patrén logico antes descrito {E4), en cada pais se
ajusta administrativamente a cuatro o mds fases con
calendarios predefinidos de acuerdo con la normativa
vigente.

Debe eliminarse la tipica asimetria que existe entre
el proceso presupuestario y el de planificacién, pues
no estan “a tiempo” o “en forma” cuando se toman las
decisiones presupuestarias. El primero, al estar sujeto a
un calendario rigido, legalmente establecido (incluso
en el nivel de mandato constitucional), de periodicidad
anual y rutinario muchas veces prescinde de los resulta-
dos del segundo, que es generalmente menos formalizado
y difundido, aunque més flexible.

En tal sentido, la existencia de elementos tales como
espacios institucionalizados y procedimientos formales
de coordinacién entre los distintos actores en el centro
(entes rectores) y entre ellos y la periferia (dependen-
cias funcionales en cada entidad publica), a partir del
uso de herramientas que promuevan dicha integracién,
resulta fundamental.

Dentro de dichos elementos, se pueden mencionar,
sin cardcter limitativo, los siguientes:

- Calendarios fijos para la discusién presencial de
prioridades en el marco de un proceso de revisién
de las estrategias gubernamentales plurianuales y
su impacto anual en el ejercicio presupuestario para
el cual se formula el presupuesto con las entidades
publicas més relevantes, desde la perspectiva del lo-
gro de los objetivos de politica (tanto del PND como
de los OPA);

« Aplicaciones informéticas de soporte para el registro
y sistematizacién de la informacion sobre las priori-
dades y su nivel de logro, es decir, sobre el desempefio
de los indicadores de producto y resultado funda-
mentales;

« Marcos légicos completos y validados, con partici-
pacién de la entidad rectora presupuestaria, acerca

6. Aunque también depende del perfil de las autoridades: normalmente, en la Regién un ministerio de Planificacién no compite con un ministerio de Hacienda.
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Cuadro 38. Organos rectores de sistemas de planificacién y presupuesto

Paises

Argentina

Bolivia

Brasil

Chile

Colombia

Costa Rica

Ecuador

El Salvador

Guatemala

México

Panama

Paraguay

Pera

Uruguay

Venezuela

Organo rector del sistema

de planificacion

Ministerio de Planificacién Federal, Inversién Pablica
y Servicios

Ministerio de Planificacién del Desarrollo

Ministerio de Planificacién, Presupuesto y Gestion

Ministerio de Planificacién y Cooperacion

Direccién Nacional de Planeamiento (Presidencia de la
Reptublica)

Ministerio de Planificacién Nacional y Politica
Econémica

Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo
(Presidencia de la Republica)

Secretaria Técnica de la Presidencia
Secretarfa de Planificacién y Programacién
de la Presidencia

Oficina de la Presidencia para la Innovacion
Gubernamental

Ministerio de Planificacién y Politica Econémica
Secretaria Técnica de Planificacién (Presidencia
de la Republica)

Direccién General de Programacién Multianual
(ministerio de Economia y Finanzas)

Oficina de Planeamiento y Presupuesto
de la Presidencia

Ministerio del Poder Popular para la Planificacién y
Desarrollo

Organo rector del sistema
presupuestario

Oficina Nacional de Presupuesto (Subsecretaria de
Presupuesto, Secretaria de Hacienda)

Viceministerio de Presupuesto y Contaduria
(Ministerio de Hacienda)

Secretaria de Presupuesto Federal (ministerio de
Planificacién, Presupuesto y Gestion)

Direccién de Presupuestos (ministerio de Hacienda)

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y
Departamento Nacional de Planeacién (Inversion)

Direccién General de Presupuesto Nacional
(ministerio de Hacienda)

Subsecretaria de Presupuestos (ministerio
de Economia y Finanzas)

Direccién General de Presupuesto (ministerio
de Hacienda)

Direccién Técnica de Presupuesto (ministerio
de Finanzas Publicas)

Subsecretaria de Egresos (Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico)

Direccién de Presupuesto de la Nacién (ministerio
de Economia y Finanzas)

Direccién de General e Presupuesto (ministerio
de Hacienda)

Direcci6én Nacional del Presupuesto Puablico
(ministerio de Economia y Finanzas)

Oficina de Planeamiento y Presupuesto (ministerio
de Economia y Finanzas)

Oficina Nacional de Presupuesto (ministerio del Poder
Popular para Economia y Finanzas)

Fuente: Distintas normativas y sitios web. Informacién al primer trimestre de 2007.
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de las prioridades de politica publica y sus principa-
les programas;

« Matrices de relacién presupuestaria, que permitan
apreciar las vinculaciones entre la estructura progra-
matica del presupuestoy la estructura de objetivos y
prioridades del plan, asi como evaluar los impactos
no financieros en el logro de indicadores de produc-
to y resultado, de decisiones financieras en el corto
plazo (anuales, en el afio para el cual se formula el
presupuesto) y en el mediano plazo, entre otros
elementos.

Recuadro 15. Quinta hipétesis

Mientras mayor desarrollo exhiba el sistema de mo-
nitoreo y evaluacion de la accién gubernamental (en
particular del gasto piblico) y mds desarrollado esté
el servicio civil, mds fdcil serd el proceso de integracion
entre el plan y el presupuesto en cada nivel, dado el
mayor volumen de informacion disponible y la mayor
capacidad para absorberla en los procesos de toma de
decisiones.

En efecto, detrds de la discusion de la integracion
armoénica de los planes y los presupuestos subyace la
preocupacion ultima acerca de cémo lograr un pre-
supuesto orientado a resultados (PoR), dado que este
es un requisito sine qua non para alcanzar una gestién
para resultados de desarrollo (GpRD). Esta se entiende
como una estrategia de gestién centrada en el desem-
pefio del desarrollo y las mejoras sostenibles en los
resultados de los paises, que proporciona un marco
coherente para la eficacia del desarrollo en el cual la
informacién del desempefio se usa para mejorar la to-
ma de decisiones e incluye herramientas practicas como
la planificacién estratégica, la programacién y ejecucién
presupuestaria, la gestién de riesgos, el monitoreo y la
evaluacién de los resultados (BID, 2006).

Como sostiene Schack (2007c), el PoR es un conjun-
to de metodologfas, procesos de trabajo e instrumentos
que permiten incorporar de manera sistemdtica, expli-
cita y transparente la informacién sobre desempefio
pasado, presente y futuro (pasado, por lo menos en el

afio fiscal anterior; presente, en lo que va del ejercicio
fiscal corriente y con una previsién al cierre del mismo;
y previsto para un futuro inmediato, en el afo fiscal para
el cual se estd formulando el proyecto de presupuesto) en
cada uno de los procesos de toma de decisionesy en cada
nivel de organizacién de las entidades publicas, durante
cada fase del proceso presupuestario. Esto genera
un cambio en la estructura de incentivos que gobierna
el comportamiento de los actores y fortalece la capa-
cidad efectiva del Estado para generar valor publico,
a través del financiamiento de acciones gubernamen-
tales que contribuyan a la solucién de los principales
problemas que aquejan a la colectividad, y mediante un
complejo, pero eficiente proceso de transformacion de
insumos en productos, resultados e impactos sobre el
bienestar de la poblacion.

Entonces, en vista de que la informacién sobre
desempefio (junto con otros elementos, como la es-
tructura de incentivos) estd en la base de todo PoR y no
puede haber disponibilidad de dicha informacién de
manera sistemdtica, fiable y oportuna por fuera de un
sistema de monitoreo y evaluacién (SM&E), y sus parti-
culares vinculaciones con el sistema presupuestario y de
inversiones, la existencia de este sistema administrativo
y su grado de desarrollo puede facilitar sustancialmente
una mayor eficacia en el proceso de integracién del plan
y el presupuesto en cada nivel.

Al respecto, no hay que olvidar que dentro de los po-
sibles propositos esenciales de todo SM&E destacan,
justamente, el proveer informacién util para perfeccio-
nar los procesos de planificacién, tanto global como
sectorial, y de asignacion de recursos del presupuesto
(Schack, 2007d).

Sin embargo, para que facilite el proceso de integracion,
el SM&E debe generar informacién que efectivamente
tenga influencia sobre las decisiones de |a politica publi-
ca y esto, como sefala Vera (2006), depende de varios
factores, muchas veces exégenos, como que mantenga
elevados estdndares de calidad (lo que incluye contar
con rigurosos criterios técnicos, ademds de credibilidad
y transparencia), que las expectativas sobre el uso de la
informacién por parte de los actores sea apropiada-
mente gestionada y que se preste mucha atencién al



contexto dentro del cual se entregan tales resultados.
Esto es asi puesto que por mds que se realicen esfuer-
zos por adecuar la informacién para facilitar su uso en
el proceso de toma de decisiones, no siempre esta serd
incorporada directamente por los actores y, asi, a pesar
de la disponibilidad de informacién, se esperaria que su
impacto en la articulacién entre los procesos de planifi-
cacion y presupuesto no fuese tan significativo.

Finalmente, estd demostrado que la rigidez buro-
crética (entendida como una baja calidad del trabajo de
los funcionarios y servidores publicos administrativos,
su exagerada estabilidad sin mérito, sin mayor control
ni flexibilidad) puede resultar mds severa y perjudicial
que la rigidez presupuestaria y condicionar poderosa-
mente el resultado (el éxito o el fracaso) de los procesos
de integracion entre el plan y el presupuesto.

El contar con buenos procesos de articulacién y una
normativa apropiada no compensa en modo alguno, de
cara al éxito de la real integracién, el tener administrati-
vos (funcionarios y servidores) de baja calificacion.

I. Articulacién entre el plan y el presupuesto

En este sentido, la articulacién entre el plan y el
presupuesto serd més plausible en la medida en que la
institucionalidad asegure altos estandares de calidad y
estabilidad de la burocracia, en particular de los mandos
intermedios. A fin de cuentas, la integracién es posible
gracias al trabajo de las personas que conforman un
servicio civil flexible y meritocritico.

Por consiguiente, serd improbable que haya una
mejora significativa y sostenible a mediano plazo del
proceso de integracion entre el plany el presupuesto, si
solo se financia la construccién de metodologias y sis-
temas y se deja de lado el financiamiento de actividades
permanentes de formacién de capacidades en todos
los operadores publicos relacionados con la gestién,
particularmente, en los mandos intermedios, y no se
promueve la construccién de un servicio civil de carrera
moderno, meritocrético y flexible, a la vez que estable
y calificado.
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extrapresupuestarias’

Ana Maria Jul*

Introduccién

El objetivo de este trabajo es realizar un diagnéstico y
proponer recomendaciones respecto de los esquemas
y mecanismos de la planificacién, implementacién, pro-
gramacién, presupuestacién y evaluacién de los gastos
extrapresupuestarios y fiscales en cuatro paises de la
regién. Los paises que se eligieron fueron Brasil, Chile,
Ecuador y México. Se buscé obtener una muestra repre-
sentativa de estas précticas, tanto en lo que se refiere
a su uso como a las reformas que se hayan efectuado
en los ultimos afios acompariando la tendencia interna-
cional en esta drea.

Para lograr los objetivos del trabajo se analizaron las
operaciones extrapresupuestarias de estos paises a la
luz de los lineamientos de mejores précticas preparados
por la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémicos (OCDE) en relacién con las operaciones
extrapresupuestarias y gastos tributarios, transparen-
cia del presupuesto y gobernabilidad corporativa de
las empresas publicas. Asimismo, se consideraron las re-
comendaciones incluidas en los Informes de Observancia
de Estdndares y Cédigos (Reports on the Observance of
Standards and Codes, ROSC) fiscales del Fondo Mone-
tario Internacional (FMI) preparados para los paises
analizados. Se utilizaron, ademds, los ROSCs fiscales
preparados por el FMI para otros paises de América
Latina (Colombia y El Salvador), Asia (Corea e India) y
Europa (Hungria, Polonia y Turquia).

La experiencia de estos cuatro paises muestra que
las practicas en materia de operaciones extrapresupues-
tarias son mds diversas que aquellas para las cuales la
OCDE ha establecido lineamientos de mejores précti-
cas.Ademas, estos casos muestran ciertas caracteristicas

en su manejo presupuestario que hacen que se re-
quiera adaptar los lineamientos de la OCDE. Por dltimo,
algunos de los lineamientos alternativos responden a
diferencias conceptuales respecto de ciertos puntos que
sirven de base a los lineamientos de la OCDE, como los
préstamos directos y las garantfas. El trabajo propone y
discute lineamientos complementarios y alternativos a
los de la OCDE y basa las recomendaciones para los cua-
tro pafses en ambos conjuntos de lineamientos.

El trabajo muestra que la proliferacion en el uso de
estas operaciones ha dependido en forma importante
de las restricciones presupuestarias que los paises han
enfrentado, las que a su vez han estado condicionadas
por factores politicos, econédmicos y sociales. Asimis-
mo, la reduccién o eliminacién de estas operaciones ha
estado condicionada principalmente por los mismos
factores.

Otra conclusién del trabajo ha sido que a veces son
las propias normas y précticas presupuestarias de los
paises son las que contribuyen al uso de operaciones
extrapresupuestarias y a desvirtuar el papel del presu-
puesto como el principal instrumento de la politica fiscal.
El presupuesto aprobado por el Congreso termina no
siendo un buen indicador de |a ejecucién presupuestaria.
Entre estas normas y précticas se pueden mencionar
reestimaciones optimistas de ingresos por parte del
Congreso, excesiva flexibilidad en el tratamiento de los
gastos rezagados y demasiada discrecionalidad para
aumentar gastos o reasignarlos, tanto por parte del Con-
greso como del gobierno. Ademds, reglas que buscan
asegurar el cumplimiento de las metas macroeconémi-
cas, como las reglas fiscales, o lograr una asignacion
predeterminada de los recursos, como la vinculacién de
ingresos y los requisitos de gastos, pueden resultar en

* Consultora.

1. Este trabajo es un resumen de un informe que se preparé por encargo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para la reunién de la Red de Gestién y
Transparencia de la Politica Piblica: efectividad en el desarrollo y gestién presupuestaria por resultados, realizada en Washington D.C. el 8 y 9 de mayo de 2006. Las
versiones completas del informe en espafiol y en inglés se pueden encontrar en: www.iadb.org/publications/search.cfm?query=Operaciones+Extrapresupuestarias&c
ontext=Title&lang=es y www.iadb.org/publications/search.cfm?query=Off-Budget+Operations&context=Title&lang=en, respectivamente.
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inconsistencias y obligar a buscar mecanismos como las
operaciones extrapresupuestarias para cumplir con la le-
tra de la ley, aunque no necesariamente con su espiritu.

El uso de los distintos tipos de operaciones extrapre-
supuestarias también responde a diferentes motivos. Las
garantias pueden usarse para obviar las restricciones pre-
supuestarias inmediatas. Algunas, como las actividades
cuasifiscales ejecutadas a través de precios administra-
dos, direccionamiento del crédito, sobreimpuestos o
extraccion de las utilidades de las empresas publicas, y
vinculacién de ingresos y requisitos de gastos, pueden
justificarse por razones sociales y fallas de mercado,
o bien porque administrativamente no es posible im-
plementar un programa de subsidios bien dirigido.
Por ultimo, otras, como los gastos tributarios, pueden
constituir una alternativa para obviar las reglas fiscales y
asignar recursos sin sujetarse a la disciplina y al proceso
presupuestario.

El trabajo muestra también que en los ultimos afios
ha habido un reconocimiento por parte de los paises de
la necesidad de reglamentar el uso de las operaciones
extrapresupuestarias. Brasil, Chile y México han realizado
avances significativos en la regularizacién de estas opera-
ciones mientras que Ecuador muestra avances menores
y experimenta retrocesos en el camino producto de la
crisis econdmica de 1999-2000 y de la inestabilidad
politica de los ultimos afios.

Se pueden distinguir tres etapas en este proceso de
regularizacion de las operaciones extrapresupuestarias.
Primero, se busca transparentarlas, para luego redu-
cirlas y, por dltimo, incorporarlas al presupuesto. Para
transparentarlas, se ha buscado como identificarlas,
cuantificarlas y proveer informacién en la documentacién
presupuestaria. Para reducirlas, se les ha impuesto li-
mites y se ha reglamentado su uso. Para incorporarlas
al presupuesto, se han utilizado diversos mecanismos
que incluyen la transformacién de los fondos extrapresu-
puestarios en fondos virtuales, la compensacién de las
actividades cuasifiscales con transferencias del presu-
puestoy el provisionamiento de los pasivos contingentes

asociados a las garantfas otorgadas. Las tres etapas pue-
den implementarse simultdneamente para distintas
operaciones, ya que es posible avanzar més répidamente
para algunas que para otras. Los gastos tributarios pare-
cen ser el Ultimo bastion de resistencia, ya que ninguno
de los casos revisados cumplian con mds de dos de los
lineamientos de la OCDE.

Este estudio presenta, asimismo, el marco concep-
tual que se utiliza para el andlisis de las experiencias de
los cuatro pafses. También contiene una lista de los
lineamientos de la OCDE y propone otros complemen-
tarios y alternativos que sirven de marco de referencia
contra los cuales comparar los mecanismos existentes
en los paises e incluye una descripcién del manejo de
estas operaciones en los cuatro pafses, presentan un
diagnéstico de la situacién imperante en cada caso y
discute las recomendaciones para mejorar el manejo
que hacen los paises de este tipo de operaciones.

Operaciones extrapresupuestarias:
marco conceptual?

Presupuesto

El presupuesto es la ley o coleccién de leyes que auto-
rizan el gasto y la suscripcién de obligaciones de pago,
que serdn financiadas con la recaudacién de impues-
tos y otro tipo de ingresos que los gobiernos tengan.
Asimismo, forman parte del presupuesto las fuentes de
financiamiento que tengan ciertos gastos de gobierno.

El presupuesto es el principal instrumento para el
manejo de la politica fiscal de un pais. Por esta razén, se
debe buscar que en la elaboracién, aprobacién, ejecucion
y evaluacion del presupuesto se cumplan los objetivos de
la politica fiscal (eficacia macroeconémica) perseguida
por el gobierno y se logre eficiencia en la asignacion y
uso de los recursos, ademds de transparencia en la gene-
racién y aplicacién de los recursos publicos.

2. Véase OCDE, 2004b.



FUNCIONES DEL PRESUPUESTO

El funcionamiento del presupuesto debe ser analizado

en relacién con las cuatro funciones que debe cumplir,

que son:

i) Autorizacién: todo los gastos del tesoro puiblico de-
ben contar con aprobacién legislativa;

ii) Asignaciény distribucién: las autoridades presupues-
tarias (poderes Ejecutivo y Legislativo) deben poder
comparar todos los cambios en gastos e ingresos;

iii) Macroeconédmica: las autoridades presupuestarias
(poderes Ejecutivo y Legislativo) deben poder decidir
tanto sobre el impacto en la economia total como en
la composicion de gastos, ingresos y déficit; y

iv) Administrativa: las autoridades presupuestarias (po-
deres Ejecutivo y Legislativo) deben poder controlar
la eficiencia en los costos de los servicios publicos.

PRINCIPIOS DEL PRESUPUESTO

Son tres los principios que constituyen precondicio-

nes para lograr el cumplimiento de las funciones del

presupuesto:

i) Universalidad: todos los gastos financiados por
impuestos o contribuciones y todos los ingresos re-
caudados a través de impuestos o contribuciones
deben estar incluidos en el presupuesto;

ii) Unidad: todos los gastos en el presupuesto que se
realicen durante un cierto periodo de tiempo (ge-
neralmente, un afio o unos pocos afos) y todos los
ingresos recaudados en ese mismo periodo deben
ser presentados a las autoridades presupuestarias
para su aprobacién en un solo documento;

iii) Especificidad: los gastos y los ingresos deben pre-
sentarse separadamente en el presupuesto (“en
términos brutos”) y con el nivel de detalle requerido
por las autoridades presupuestarias.

Operaciones extrapresupuestarias

Existen ciertas operaciones del gobierno que son difi-
ciles de reconciliar con los principios del presupuesto y,
por lo tanto, amenazan el funcionamiento apropiado
de este. Estas operaciones pueden ser gastos que se
conocen como gastos extrapresupuestarios y gastos

I1. Rigideces y operaciones extrapresupuestarias

“efectuados por la puerta de atrds”. Ademds, existe en
los pafses incluidos en este trabajo una tercera via para
efectuar operaciones de este tipo que es utilizar a las em-
presas publicas para obtener ingresos fiscales a través
de regimenes tributarios y de dividendos diferentes a
los que se aplican a las empresas del sector privado.

GASTOS EXTRAPRESUPUESTARIOS

Los gastos extrapresupuestarios son los financiados
por impuestos o contribuciones que no se incluyen en
el presupuesto (violando el principio de universalidad).

Las principales formas de gastos extrapresupuesta-
rios que se pueden encontrar en los pafses de la OCDE
son los fondos extrapresupuestarios, préstamos direc-
tos, garantfas, y asociaciones publico-privadas (APP).

Otras formas de gastos extrapresupuestarios que
se encuentran en los pafses incluidos en este trabajo, y
en general en los paises de mercados emergentes, son
los fondos presupuestarios y actividades cuasifiscales
efectuadas a través de las empresas publicas y, a veces,
por el sector privado, que no se compensan con transfe-
rencias del presupuesto.

Ademds, pueden impedir el funcionamiento adecuado
del presupuesto el uso de presupuestos suplementarios
y de ciertas reglas relacionadas con las revisiones de
las estimaciones de ingresos y con los ajustes permiti-
dos a las apropiaciones presupuestarias por mayores o
menores ingresos que los previstos en el presupuesto, la
autorizacion para exceder o reasignar las apropiaciones
presupuestarias, y la ejecucién de gastos comprometi-
dos pero no pagados (gastos rezagados) en el ejercicio
fiscal.

GASTOS “EFECTUADOS POR LA PUERTA DE ATRAS”

Los gastos “efectuados por la puerta de atrds” son los
financiados con impuestos o contribuciones que estan
en el presupuesto pero que son autorizadas por leyes
fuera del proceso presupuestario (violando el principio
de unidad).

Las formas principales de estos gastos son obliga-
ciones de gasto realizadas a través de la vinculacién de
ingresos, las reglas de gasto y los gastos tributarios.
Es preciso aclarar que las obligaciones de gastos y los




158

Efectividad en el desarrollo y gestién presupuestaria por resultados

gastos tributarios no crean un problema para el fun-
cionamiento adecuado del presupuesto si el proceso
presupuestario da la oportunidad de cambiar las leyes
que les dan origen; sin embargo, este no es el caso en
ninguno de los paises objeto de este anilisis.

INGRESOS FISCALES POR PAGOS DE LAS EMPRESAS
PUBLICAS

Otro mecanismo utilizado para efectuar operaciones
extrapresupuestarias consiste en darle un tratamiento
tributario y de distribucién de dividendos diferente a las
empresas publicas que a las empresas privadas en el
mismo sector. Por ejemplo, se les puede aplicar una so-
bretasa de impuesto sobre sus utilidades, se les puede
exigir que transfieran al presupuesto casi la totalidad
de sus utilidades, independientemente de sus presupues-
tos de inversién, y se pueden utilizar en el presupuesto
precios de referencia diferentes a los de mercado a fin
de calcular los aportes al presupuesto. De esta manera,
el presupuesto obtiene ingresos mayores, a igualdad
de eficiencia, de las empresas publicas que de las
privadas.

El resultado es que las empresas publicas deben re-
currir a mayor endeudamiento y esto puede aumentar
los costos de financiamiento o reducir sus niveles de in-
version, situacion que puede afectar su competitividad
y su potencial de produccién.

La apropiacién de estos recursos originados en las
empresas por parte del gobierno central constituye
una fuente de ingresos que no se discute y analiza en
forma adecuada en el presupuesto, al mismo tiempo
que no hay un anilisis comparativo de los efectos posi-
tivos de los gastos financiados con esos ingresos y los
efectos negativos sobre la economiay las empresas pu-
blicas derivados de esa apropiacion.

Otras consideraciones

PapEL DEL CONGRESO

El papel que juega el Congreso en el proceso presupues-
tario varfa entre los paises analizados, pero en principio
parece ser menor que en los pafses de la OCDE. El pe-
riodo para la discusion y aprobacién del presupuesto
tiende a ser mds corto. Caracterizan a este tipo de pro-
cesos presupuestarios, en mayor o menor medida, las
atribuciones del Congreso en relacién con modificar
ingresos, aumentar gastos o reasignaciones entre enti-
dades y cambiar el nivel de agregacién del gasto en el
presupuesto. Ademds, existe generalmente la regla de
que el proyecto de presupuesto presentado por el Poder
Ejecutivo rige si el Congreso no lo aprueba antes de
determinada fecha. Si a esto se agrega que el Poder Eje-
cutivo puede tener autoridad para exceder y reasignar
gastos sin aprobacién legislativa, se puede concluir que
el rol del Poder Legislativo en el proceso presupuestario
es relativamente secundario.

PAPEL DE LA LEY DE RESPONSABILIDAD FiscAL (LRF)?
Las reglas fiscales son una declaracién politica respecto
de cémo se conducirdn las finanzas publicas en el tiem-
po. Una regla fiscal disefiada adecuadamente puede ser
una pieza fundamental de un marco mas amplio que
asegure la consistencia macroeconémica, la transparen-
cia en la gestion del Estado, la credibilidad de la politica
econdmica y un adecuado horizonte de planificacién in-
tertemporal para las politicas publicas en general.

El disefio de las reglas fiscales debe ser tal que no
constituyan un incentivo para buscar maneras de ob-
viarlas a través de atrasos (si la regla estd definida en
términos de caja), de sobre o subestimaciones presu-
puestarias (si la regla se coloca sobre los estimativos
presupuestarios y no sobre el resultado efectivo), del
uso de reservas de contingencia amplias y de contabili-
dad creativa.

3. Véase FMI, 2005a.



También debe evitarse una proliferacién de reglas
fiscales que, aunque consideradas clave desde el pun-
to de vista de alcanzar los objetivos macroeconédmicos,
puedan llevar a un excesivo “blindaje” que genere in-
compatibilidades de las reglas entre siy con las normas
y précticas presupuestarias existentes. El resultado pue-
de ser una subejecucién del presupuesto que desvirtua
las funciones que este debe cumplir, a la vez que se
crean incentivos para utilizar operaciones extrapresu-
puestarias.

Los resultados de aplicar estas leyes han sido di-
versos. Mientras algunos paises han logrado buenos
resultados, en otros, particularmente en América Latina,
las leyes han sido incumplidas o modificadas acelerada-
mente para evitar su incumplimiento (Marcel, 2005a).

Del andlisis de los éxitos y fracasos de distintos paises,
la principal conclusién que surge es que la responsabili-
dad fiscal no puede lograrse sélo con legislacién. Para
su éxito, la legislacion debe acompafar procesos mas
amplios y profundos de consolidacién de la responsa-
bilidad fiscal, asegurdndose tanto el adecuado disefio
de lo legislado como la capacidad de implementacién
(Marcel, 2005a).

Lineamientos para operaciones
extrapresupuestarias

Los siguientes son los lineamientos propuestos por la
OCDE para las operaciones extrapresupuestarias.

Fondos extrapresupuestarios

LINEAMIENTO 1

Los fondos extrapresupuestarios deben evitarse o permi-
tirse sélo bajo condiciones estrictas de que se financien
exclusiva o mayoritariamente por vinculacién de contri-
buciones y que los gastos e ingresos de los fondos
estén sujetos a control presupuestario.

LINEAMIENTO 2
Todos los gastos e ingresos de los fondos extrapresu-
puestarios deben integrarse a la documentacién que se
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presenta a las autoridades presupuestarias. Los gastos
e ingresos regulares y los gastos e ingresos extrapresu-
puestarios deben presentarse en forma conjunta en la
documentacién presupuestaria.

Préstamos directos

LiINEAMIENTO 3

El presupuesto debe incluir el costo estimado del subsi-
dio implicito de los préstamos directos en el momento
en que se otorgan (no cuando ocurren los flujos de
caja).

LINEAMIENTO 4

Las estimaciones de costo de los programas de crédi-
tos deben basarse en reglas que puedan ser entendidas
facilmente por los politicos y los ciudadanos. No se
deberian requerir apropiaciones adicionales durante la
vida del préstamo a no ser que el incremento de costos
exceda los margenes preestablecidos.

LINEAMIENTO 5

Los programas de préstamos directos deben ser auto-
rizados por ley. La documentacién presupuestaria debe
mostrar informacién sobre los montos de préstamos
para cada programa al comienzo y al final del afio fis-
cal y sobre los nuevos préstamos concedidos durante
el afo fiscal.

Garantias

LINEAMIENTO 6

El presupuesto debe incluir el costo estimado del sub-
sidio implicito de las garantfas en el momento en que
se otorgan.

LiINEAMIENTO 7

Las estimaciones de costo de los programas de garan-
tias deben basarse en reglas que puedan ser entendidas
facilmente por los politicos y los ciudadanos. No se de-
berfan requerir apropiaciones adicionales durante la
vida de la garantia a no ser que el incremento de costos
exceda los margenes preestablecidos.
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LINEAMIENTO 8

Los programas de garantias deben ser autorizados por
ley. La documentacién presupuestaria debe mostrar in-
formacion sobre los montos de garantias existentes para
cada programa al comienzo y al final del afio fiscal y sobre
las nuevas garantias concedidas durante el afio fiscal.

LINEAMIENTO 9

Se debe considerar un programa de garantias sélo si
el disefio del programa asigna, al menos, una parte
del riesgo por falta de pago al prestamista privado.

Gastos tributarios

LineamiEnTO 10

Los gastos tributarios se deben identificar a través del
uso de una tasa de impuestos referente que no necesita
representar una tasa normativa, aunque debe ser com-
prehensiva y Unica.

LINEAMIENTO 11

Todos los gastos tributarios deben ser estimados e inte-
grados en la documentacién de gastos que se presenta
a la consideracién de las autoridades presupuestarias
para todos los impuestos importantes. Los gastos re-
gulares y los tributarios deben presentarse en forma
conjunta para el mismo numero de afios.

LINEAMIENTO 12

Los gastos tributarios deben incluirse bajo los limi-
tes del gasto total o se debe establecer un sublimite
especial para ellos. Se debe compensar por excesos de
gastos tributarios si se originan en cambios de politica.

LiINEAMIENTO 13
Los gastos tributarios deben ser evaluados de la misma
manera que los gastos regulares en el proceso presu-
puestario anual.

LINEAMIENTO T4
Los gastos tributarios deben asignarse por ministerios.

LiNEAMIENTO 15

Los gastos tributarios deben estimarse como pérdidas
de recaudacion, corregidas por un margen de impuesto
equivalente si las transferencias de gasto estdn sujetas
a impuesto (o por gasto equivalente).

LiINEAMIENTO 16

La responsabilidad por el calculo de las estimaciones
de los gastos tributarios debe recaer en el ministerio de
Hacienda.

Lineamientos alternativos

Los lineamientos alternativos propuestos en este traba-
jo responden a varias razones.

Primero, ademds del tipo de gastos extrapresupues-
tarios que son més comunes en los paises de la OCDE,
existen en los paises analizados para este trabajo varios
otros mecanismos que dificultan el funcionamiento del
presupuesto como la vinculacion de ingresos, las reglas
de gastos y las actividades cuasifiscales.

Segundo, el uso de presupuestos suplementarios y
de ciertas reglas relacionadas con las revisiones de esti-
maciones de ingresos y con los ajustes permitidos a las
apropiaciones presupuestarias pueden también impe-
dir el funcionamiento adecuado del presupuesto.

Tercero, los paises analizados presentan caracteris-
ticas que requieren modificar los lineamientos de la
OCDE para cumplir los principios de universalidad,
unidad y especificidad del presupuesto.

Por ultimo, algunas de las modificaciones responden
a diferencias conceptuales respecto del fundamento de
un par de dreas de los lineamientos de la OCDE.

Fondos extrapresupuestarios

Las caracteristicas y reglas de operacién de los fondos
(extrapresupuestarios y presupuestarios) varfan de pafs en
pais, pero también presentan rasgos comunes. Estos son:
« El presupuesto incluye sélo los recursos que se apro-

pian para los fondos, que pasan a formar parte del



patrimonio de los fondos, y que no se transfieren de
vuelta al tesoro si no se utilizan en el afio fiscal.

En algunas instancias, los recursos asignados al fon-
do son autorizados solamente por el ministerio de
linea o pueden ser ingresos vinculados, que pueden
transitar o no por el presupuesto.

La autorizacién para usar recursos publicos se da
cuando se establecen los fondos, pero las agencias
ejecutoras no necesitan obtener autorizacién legisla-
tiva para gastar, ya que requieren autorizacién sélo
del ministerio de linea encargado del fondo sobre la
base de las reglas que establecieron los objetivos
del fondo. El resultado es que las asignaciones de
gastos no estdn relacionadas claramente con la si-
tuacidn fiscal global y los objetivos de politica fiscal.
En algunos casos, se autoriza a los fondos extrapre-
supuestarios a emitir papeles de deuda, asegurados
o no con flujos de ingresos, con o sin la garantia del
Estado.

La responsabilidad gerencial de los fondos extrapre-
supuestarios se define en las leyes de cada fondo.
Los objetivos del fondo pueden expandirse en el
tiempo.

La documentacién presupuestaria no contiene in-
formacién sobre las politicas o situacidn financiera
de los fondos.

A través del uso de los recursos de los fondos pue-
den concederse subsidios implicitos o explicitos que
no se transparentan en el presupuesto. Por ejemplo,
los fondos pueden realizar aportes de capital a fon-
do perdido para proyectos de inversién del sector
privado, conceder préstamos a tasas de interés sub-
sidiadas o conceder perdén de deuda en caso de
incumplimiento de pago.

En algunos de los paises el uso de los fondos co-
mo instrumento de gasto resulta de conveniencia
administrativa y operativa. Por ejemplo, los fondos
pueden constituirse como fideicomisos sin estruc-
tura propia y operar a través de la estructura de una
institucion financiera publica.
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LiNEAMIENTO 1
Requerir una ley para establecer un fondo extrapresu-
puestario o presupuestario.

LINEAMIENTO 2

Transformar los fondos extrapresupuestarios en “fondos
virtuales”, es decir, consolidarlos con el presupuesto del
gobierno central en la preparacidn, ejecucidn, reporte y
evaluacion del presupuesto. Los fondos presupues-
tarios deben estar integrados al presupuesto y cumplir
con todos los requisitos presupuestarios en la prepa-
racién y ejecucién del presupuesto. Pueden traspasar
recursos al siguiente ejercicio fiscal, siempre que estos
se presupuesten y ejecuten de acuerdo con los procedi-
mientos presupuestarios vigentes.

LINEAMIENTO 3
Requerir la garantia del gobierno central para la emisién
de deuda de los fondos extrapresupuestarios.

En la eventualidad que no se pueda cumplir con los
lineamientos 1y 2 de la OCDE y el lineamiento 2 de esta
seccion, implementar el lineamiento 4.

LINEAMIENTO 4

Preparar un informe anual sobre los fondos que incluya,
detallado por fondo, el patrimonio al comienzo y al final
del periodo, los flujos de ingresos y gastos durante el
ejercicio fiscal identificando origen y destino, el detalle
de las modificaciones introducidas en el afio a los objeti-
vos y reglas operativas del fondo, y los ingresos y gastos
presupuestados para el siguiente afio fiscal. Adjuntar el
informe a la documentacién presupuestaria.

Préstamos directos

En el tratamiento presupuestario de los préstamos
directos hay que distinguir dos componentes. Uno se
refiere a los flujos y el otro, al subsidio implicito en las
operaciones.

En lo que se refiere al primer componente, tanto
las directrices de la OCDE como el Manual de Estadis-
ticas de Finanzas Publicas (MEFP) 2001 no incluyen las
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operaciones de préstamos directos con los otros gas-
tos e ingresos. La OCDE aduce que tienen un efecto
macroecondmico diferente y, por lo tanto, no deben
incluirse en la definicién del déficit, mientras que el
MEFP 2001 excluye estas operaciones del resultado
operativo porque corresponden a operaciones financie-
ras que no afectan el patrimonio, ya que sélo alteran
la composicién de activos y pasivos. En el MEFP 1986
eran clasificadas como parte del balance operativo al
considerarse que eran operaciones realizadas con fines
de politica y no con fines de liquidez, diferenciacién que
no estd presente en el MEFP 2001.

Se entiende que los flujos de préstamos y pagos
deben incluirse con los otros gastos e ingresos porque,
aunque pueda aducirse que tienen un efecto macroeco-
némico diferente, si lo tienen y este debe considerarse
tanto en la regla fiscal como a los efectos de cumplir la
funcién de asignacion y distribucion del presupues-
to. Ademds, el que su consecuencia macroeconémica
sea diferente hace surgir la siguiente pregunta: ¢dife-
rente de qué? No todos los componentes arriba de la
linea tienen efectos macroeconédmicos iguales ya que,
por ejemplo, estos son diferentes si se alcanza la meta
fiscal a través de un aumento de impuestos o de una
disminucién de gastos.

Adicionalmente, clasificar los préstamos junto con
las operaciones de financiamiento significa no sélo
ignorar los objetivos de politica que estdn detrds de
estas operaciones, que el presupuesto debe autorizar
vis-d-vis otras formas de alcanzar los objetivos busca-
dos, sino mezclar operaciones que no tienen efectos
macroecondmicos directos, como las de financiamien-
to, con estas, que si las tienen. Ademds, constituyen
necesidades de recursos que debieran incluirse junto
con las derivadas del déficit para poder identificar cla-
ramente los requisitos de financiamiento, lo que es
especialmente importante en paises que enfrentan difi-
cultades de acceso a los mercados de capitales.

También la metodologia propuesta por la OCDE y
el MEFP 2001 permite utilizar los préstamos directos
para efectuar gastos para que no afecten la meta fiscal.
Ademids, en muchos paises, estos préstamos no se
repagan o se repagan sélo en parte, por lo que son mas

parecidos a transferencias o subsidios que a préstamos,
es decir, terminan afectando el patrimonio.

El segundo componente se refiere a los subsidios
asociados a estos préstamos. Si las operaciones de
préstamos se clasifican como gastos e ingresos (amor-
tizaciones y pago de intereses y primas de riesgo) no
se puede agregar un elemento de subsidio como com-
ponente de gasto, ni para el ejercicio corriente ni para
el valor presente del subsidio. La sugerencia en este
caso serfa colocar como una partida de memoria el
valor del subsidio para el ejercicio o el valor presente
del subsidio. Esto ayudaria a la funcién de asignacién
y distribucién del presupuesto al poder evaluarse el cos-
to alternativo de esos recursos tanto para el ejercicio
corriente como al valor presente.

Si los préstamos directos se clasifican como ope-
raciones financieras, una estimacién del valor presente
del subsidio debe incluirse como gasto en el resultado
operacional, lo que requiere de metodologias sofistica-
das dificiles de utilizar en los paises incluidos en este
trabajo.

Los préstamos directos se pueden efectuar a través
de una agencia del ministerio de linea correspondiente
o de una empresa publica financiera, o mediante la
actuacion de la empresa publica financiera, como
una banca de segundo piso, en que los recursos a pres-
tar se pueden licitar o se pueden redescontar préstamos
ya otorgados por la banca privada.

En los dos primeros casos, el subsidio otorgado
estd implicito a través de la tasa de interés cobrada al
usuario (incluyendo la prima por riesgo de falta de pa-
go) que es menor que la tasa de mercado, aunque no
necesariamente menor que el costo de oportunidad de
los recursos (incluyendo el costo administrativo de las
operaciones) para el gobierno. Esto se debe a que la
prima por riesgo soberano puede ser sustancialmente
menor que el costo de los recursos para la banca pri-
vada (en este caso, cabe preguntarse cudl es la tasa
de interés que debe usarse para calcular el subsidio im-
plicito). Es necesario notar también que por fallas de
mercado, la banca privada pueda no haber desarrolla-
do instrumentos que cubran las necesidades de ciertos
sectores a ningun precio. En el tercer caso, el subsidio



puede ser implicito o explicito, ya que los fondos
se pueden entregar a las instituciones financieras pri-
vadas a tasas menores que el costo de su fondeo, o se
les puede conceder una igualacién de tasas, por la cual
el gobierno paga el diferencial entre la tasa que cobran
normalmente (incluyendo la prima por riesgo de falta
de pago) y la que reciben por estos préstamos. En este
caso, el presupuesto incluye solamente ese diferencial,
ya que no habria uso de recursos presupuestarios para
los préstamos.

LINEAMIENTO 1

Incluir los flujos brutos asociados a préstamos directos
con los gastos e ingresos del presupuesto, identificando-
los claramente en lineas separadas.

LINEAMIENTO 2

Afiadir como una partida de memoria una estimacioén,
por programa de préstamo, del subsidio implicito estima-
do para el ejercicio presupuestario y el valor presente del
subsidio. En el caso de concederse subsidios explicitos,
deben identificarse separadamente en el presupuesto e
incluirse también como partida de memoria junto con
los subsidios implicitos.

Garantias*

Las directrices de la OCDE se refieren a garantias para
créditos concedidos por entidades no gubernamenta-
les. En este trabajo se consideran las garantias en un
sentido mds amplio, incluyéndose varios tipos que el
gobierno pueda otorgar, como garantias de pensiones
minimas, y para concesiones por la construccién y ope-
racién de proyectos de inversion en infraestructura.

La OCDE no toma en cuenta una razén importante
por la que un gobierno puede preferir otorgar garantias
en lugar de préstamos o subsidios para disminuir el
costo al tomador de los créditos: que una garantia no
tiene impacto presupuestario inmediato. Por lo tanto,
el tratamiento que se le dé a las garantfas debe buscar
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imponer disciplina presupuestaria a las entidades pu-
blicas para volverlas neutrales entre garantias u otras
formas de asistencia fiscal. Se debe buscar disminuir
los incentivos para usar garantias como una forma de
transferir costos para el futuro.

Las garantias son una forma de intervencién del go-
bierno cuando estd en mejor posicién para asumir el
riesgo, controlarlo y, por lo tanto, minimizar su costo.
El objetivo es compensar por una falla del mercado cui-
dando que no se reemplace por un error del gobierno.
Lo importante es determinar cudl es la falla del merca-
do que se quiere solucionary si una garantia es la mejor
forma de hacerlo.

Hay que considerar también que aunque el otorga-
miento de garantias sea el mecanismo mds eficiente
para solucionar una falla de mercado, estas pueden
crear problemas desde el punto de vista de la sosteni-
bilidad fiscal. Sus efectos sobre las finanzas publicas
sélo se dan en el tiempo y no se conoce de antemano
cudl va a ser la magnitud que se hard efectiva ni cudndo.
Por no tener impacto presupuestario inmediato puede
que no se sometan al mismo grado de escrutinio que
los gastos o préstamos. Por lo tanto, los entes publicos
deben establecer un marco aplicable al otorgamiento de
garantias para el cual el registro, la contabilizacién y la
transparencia son elementos claves.

Generalmente, no se hacen provisiones de las ga-
rantias en el presupuesto para atender el costo de las
garantias causadas y no se considera la mejor manera
de reorientar el gasto o movilizar ingresos si se necesi-
tan para cubrir estos costos.

La clave para una politica de garantias es lograr
transparencia sobre los riesgos y costos fiscales posi-
bles. Se hace dificil alcanzar este objetivo porque las
garantias producen serios desafios desde el punto de
vista de la contabilidad fiscal y el registro. Su naturaleza
contingente hace dificil valuarlas. En los dltimos afios,
se han desarrollado para las concesiones metodolo-
gias para la valuacién de garantias usadas en Chile
y Colombia. Estas metodologfas estdn todavia en

4. Para més informacién, véase FMI, 2005b.
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etapa de desarrollo. En el caso de Chile, sélo se utili-
zan para garantias concedidas a las concesiones de
carreteras.

Bajo el esquema de contabilidad fiscal de caja, las
garantias sélo se registran cuando se causa una garan-
tia y se efectiviza el pago que se inscribe como gasto. Si
se cobra una prima, esta se contabiliza como ingreso
fiscal no tributario.

EI MEFP 2001 no contempla provisiones para garan-
tias porque mientras que los estdndares internacionales
de contabilidad se basan en la probabilidad de que se
cause la garantia para reconocer pasivos contingentes,
los estdndares de registro (y el MEFP 2001, en particu-
lar) se basan en que ocurran los hechos. Los pasivos
contingentes se registran como partidas de memoria
bajo el MEFP 2001. Si la garantfa no tiene provisiones,
se contabiliza cuando es causada bajo contabilidad
devengada. De acuerdo con el MEFP 2001, cuando se
causa una garantia se registra como gasto en el estado
operacional y como un incremento de los pasivos en
el balance.

LINEAMIENTO 1

Centralizar el otorgamiento de garantias. Aprobacién
de garantias por el ministerio de Hacienda, el Gabinete
o el Congreso bajo un marco bien disefiado que cu-
bra la justificacion, disefio, andlisis y aprobacién de
garantias.

LINEAMIENTO 2

En lo posible, las garantfas concedidas al sector privado
deben ser simétricas, otorgadas a un costo y disefiadas
de forma tal que no cubran todas las pérdidas. Las ga-
rantfas parciales limitan el riesgo moral y los problemas
de seleccién perversa. También restringen la exposicién
del gobierno al riesgo y el costo fiscal de las garantias
causadas.

LINEAMIENTO 3

Introducir un limite a las garantias que debe ser apro-
bado en una ley permanente o, en su defecto, en la ley
presupuestaria anual. Esto crea una restriccién cua-
sipresupuestaria, lo que genera mayor escrutinio y

priorizacién de las propuestas. El limite puede definirse
sobre el valor méximo de las nuevas garantfas o como
una proporcién del ingreso o gasto fiscal o en sistemas
mds avanzados sobre el valor esperado. El Iimite puede
ser para todo el sector publico o por entidades.

LINEAMIENTO 4

Integrar la decisién sobre garantias a otorgar con el ci-
clo presupuestario anual y con el andlisis de politicas
y presupuestos sectoriales para que las propuestas de
garantias se consideren junto con instrumentos alterna-
tivos y programas con objetivos similares.

LINEAMIENTO 5

Establecer mecanismos presupuestarios para darle
liquidez a las garantias causadas. Como el valor méxi-
mo de las garantias puede exceder en mucho el valor
esperado de las garantias, no es posible ni necesario
provisionarlas en el presupuesto, pero en ese caso es
importante implementar un mecanismo de estima-
cién de su valor esperado para establecer un fondo
de contingencia.

LINEAMIENTO 6

Incluir el valor esperado de las garantfas en las proyec-
ciones fiscales para que sean consideradas bajo los
limites impuestos por las reglas fiscales.

Como alternativa a los lineamientos 4 a 6, imple-
mentar los lineamientos 7y 8.

LINEAMIENTO 7

Presupuestar anualmente el costo esperado de las ga-
rantias para el ejercicio fiscal. La apropiacién puede ser
una reserva de contingencia general, pero en los paises
en que los pagos por garantias causadas son significati-
vos, una apropiacién separada mejora la transparencia y
la responsabilidad. Si no se utiliza el total de la apropia-
cién, se puede reasignar o puede expirar al final del afio
presupuestario. Se necesitara definir el punto a partir
del cual los pagos bajo garantias se traten como servicio
de deuda en vez de contra una apropiacién por garan-
tfas. Esta metodologia asegura que el Congreso estd



informado sobre estos gastos en el momento en que se
presenta el presupuesto, que no se constringen otros
gastos prioritarios durante la implementacién del pre-
supuesto, o se agregan al déficit fiscal, y que estan
preautorizados.

LINEAMIENTO 8

Incorporar en los documentos presupuestarios un
informe detallado sobre las garantias otorgadas, inclu-
yendo la identificacién de las garantias causadas. El
informe debe identificar todos los pasivos contingentes
bajo las garantias otorgadas y a ser otorgadas mediante
diferentes programas (créditos, pensiones minimas,
concesiones), incluyendo los pasivos contingentes cuan-
tificables y no cuantificables. Los pasivos contingentes
cuantificables deben presentarse a su valor maximo y a
su valor esperado, si es posible, y los no cuantificables
mediante una descripcién.

Asociaciones publico-privadas

A través de las APP el gobierno puede adquirir compro-
misos de gastos que no se incluyen en el presupuesto y
no se autorizan por la autoridad legislativa. Por sus ca-
racteristicas (los compromisos de pagos y garantias
pueden extenderse por muchos afios), las APP pueden
usarse como mecanismo para obviar las restriccio-
nes presupuestarias, lo cual afecta las cuatro funciones
del presupuesto.

Dado el volumen de inversién en juego, la larga
duracién de los contratos de concesién y los riesgos en-
vueltos, los compromisos asumidos por el gobierno
en materia de concesiones pueden constituirse, en la
préctica, en una amenaza a la sostenibilidad fiscal. Es
necesario, por lo tanto, establecer reglas claras en rela-
cién con su contratacién y ejecucion.

LINEAMIENTO 1

Establecer un marco legal e institucional para las APP
cuyo objetivo sea maximizar las ganancias de eficiencia
y minimizar los riesgos para las finanzas publicas.
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LiINEAMIENTO 2

Instituir criterios claros de asignacién de riesgos para
enmarcar el disefio de las bases de licitacién de las con-
cesiones buscando que el riesgo sea asumido por quien
estd en mejores condiciones de hacerlo, para lograr
optimizar la transmisién de riesgo al sector privado.
Establecer requisitos minimos de capital de riesgo.

LINEAMIENTO 3

Integrar la seleccién de proyectos a ejecutarse como
APP con la evaluacién de los proyectos de inversién pu-
blica directa para asegurar que la viabilidad econémica
y social de los proyectos sea evaluada correctamente,
y que una APP constituya la mejor alternativa disponi-
ble para ejecutar el proyecto, independientemente de
las restricciones presupuestarias. Asi, se facilita esta-
blecer desde un comienzo un comparador fiscal para
evaluar los beneficios netos de realizar un proyecto a
través de APP y los mecanismos a usar para hacer el
proyecto atractivo para el sector privado con el menor
costo fiscal.

LINEAMIENTO 4

Incorporar la participacién del ministerio de Hacienda
alo largo de todo el proceso para asegurar que los com-
promisos ciertos y las garantias a asumirse no excedan
las disponibilidades presupuestarias en el ejercicio co-
rriente y por la duracién del contrato de concesién.

LINEAMIENTO 5

Fortalecer en los ministerios de linea y en el ministerio
de Hacienda la capacidad para evaluar, disefiar y mo-
nitorear la implementacién de los contratos de APP, y
evaluar los costos fiscales y riesgos que implican.

LINEAMIENTO 6

Implementar mecanismos para hacer frente al “gatilla-
miento” de garantias a fin de darles liquidez, incluyendo
el procedimiento presupuestario que defina los supuestos
bajo los cuales procederia una asignacién presupuestaria
de garantias para estos proyectos. Realizar una provisién
en el presupuesto de los pasivos contingentes posibles
de ser causados en el afio a su valor maximo.
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LINEAMIENTO 7

Establecer limites para la concesién de garantias asi como
para los pagos directos a ser concedidos por el sector
publico. Los limites deben ser colocados sobre los flu-
jos acumulados de compromisos asumidos y en relacién
con variables que sean relevantes desde el punto de vista
presupuestario de las entidades concedentes.

LiNEAMIENTO 8

Instaurar mecanismos presupuestarios que hagan trans-
parente el total de los compromisos adquiridos y les
den prelacién respecto de nuevos gastos. Incluir en ley
la disposicién de que los recursos asignados para hacer
frente a los compromisos firmes por APP no pueden ser
utilizados para otros propdsitos. Esto sirve el doble obje-
tivo de mostrar el efecto sobre el espacio fiscal de estos
proyectos, independientemente de su bondad como pro-
yecto de inversién, y de ayudar a ganar credibilidad fiscal.

LINEAMIENTO 9

Incluir los compromisos firmes y contingentes en las
proyecciones fiscales para que sean considerados en
los limites impuestos por las reglas fiscales.

LiNeamiIENTO 10

Incorporar en la documentacién presupuestaria infor-
macién detallada de las obligaciones contraidas, por
proyectos, con flujos anuales y a valor presente, asi co-
mo el valor méximo de las garantias concedidas y su
valor esperado. Identificar claramente la informacién
sobre estas operaciones en las estadisticas de finanzas
publicas, incluyendo el “gatillamiento” de garantias.

LiNeamMIENTO T1
Requerir la aprobacién del Congreso para proyectos que
involucren mas de 70% de financiamiento publico.

LINEAMIENTO 12

No utilizar beneficios fiscales o recursos publicos no
contemplados en los contratos para compensar al con-
cesionario por congelamiento politico de tarifas, o para
fijar tarifas por debajo del nivel necesario en lugar de
utilizar pagos directos.

Actividades cuasifiscales

Los lineamientos que se proponen estédn basados en los
Lineamientos sobre Gobernabilidad Corporativa de
las Empresas Estatales preparados por la OCDE, y
en las recomendaciones de los ROSC fiscales del FMI.

LINEAMIENTO 1

Eliminar las actividades cuasifiscales no susceptibles
de compensacién presupuestaria y las efectuadas a
través de precios administrados, direccionamiento del
crédito y subsidios cruzados.

LINEAMIENTO 2

Utilizar transferencias directas del presupuesto para
cubrir las actividades cuasifiscales ejecutadas por las
empresas publicas o por el sector privado. Identificar
estas transferencias separadamente en el presupuesto,
incluyendo notas que describan la metodologia de cal-
culo del costo a cubrir en cada caso.

LINEAMIENTO 3
Los préstamos dentro del sector publico deben ser
efectuados a tasas de mercado.

En el periodo de transicién de implementacién de
los lineamientos 1 a 3, implementar los lineamientos
4aé.

LINEAMIENTO 4

Preparar informes sobre todas las actividades cuasifisca-
les, incluyendo las efectuadas a través de las empresas
publicas financieras y no financieras, y aquellas relacio-
nadas con el papel regulatorio del gobierno para poder
medir mejor sus actividades fiscales. El informe debe
identificar todas las formas de apoyo estatal y los bene-
ficiarios finales de ese apoyo.

LINEAMIENTO 5

Instaurar limites a las operaciones cuasifiscales a efec-
tuarse a través de las entidades financieras publicas en
la Ley de Responsabilidad Fiscal o en el presupuesto
anual.



LINEAMIENTO 6

Reconocer los subsidios cruzados tratando aquellos

concedidos como gastos y el impuesto implicito como

ingreso e incluyendo esta informacién como partidas

de memoria.

Normas y prdcticas presupuestarias

Las normas y practicas presupuestarias encontradas en

los pafses revisados se caracterizan por:

Las leyes presupuestarias diferencian los gastos
entre aquellos que no pueden exceder automdtica-
mente las apropiaciones presupuestarias y aquellos
que si pueden, como servicio de deuda, pago de
pensiones, gastos derivados de leyes especiales. Es-
tos ultimos pueden causar un gasto total mayor que
el presupuestado o deben ser contenidos dentro del
techo de gasto presupuestado a través de reasigna-
ciones de gastos. En algunos casos, el excedente
de ingresos, de existir, debe asignarse como pri-
mera prioridad a los mayores gastos obligatorios,
de haberlos.

El presupuesto puede contener una reserva de con-
tingencia. El hecho de contar con una provisién
de este tipo reduce la necesidad de realizar reasig-
naciones de gasto durante el afio. Sin embargo,
mientras mds grande sea la provisién respecto del
gasto total, mayores seran los incentivos a utilizarla
como alternativa a reasignaciones intraanuales para
enfrentar contingencias. Una provisidn relativamen-
te pequena, por otra parte, impone a las entidades
la necesidad de asumir el costo real alternativo de
aumentar cierto gasto a través de reasignaciones
desde su propio presupuesto, promoviendo una
mayor racionalidad en las eventuales modificacio-
nes presupuestarias intraanuales.

Las reglas referentes a los mdargenes que tiene el
Poder Ejecutivo para exceder las apropiaciones presu-
puestarias sin aprobacién del Congreso varian desde
casos en que el Ejecutivo puede superar las apropia-
ciones por un cierto porcentaje del total de gasto
apropiado, hasta en un porcentaje del gasto apropiado
para una categorfa de gasto como los de inversién.

I1. Rigideces y operaciones extrapresupuestarias

Los gastos asociados con ingresos vinculados son
obligatorios pero no necesariamente deben ejecu-
tarse en el afio fiscal en que se originan.

El manejo financiero del presupuesto puede realizar-
se a través de establecer limites al gasto discrecional
por debajo de lo presupuestado debido a razones de
inconsistencia en las disponibilidades efectivas
de recursos (disponibilidad de caja, pagos de gastos
rezagados, gastos obligatorios, gastos asociados a
ingresos vinculados).

En algunos casos el cumplimiento de la regla fiscal
impone limites adicionales a los margenes en que
los gastos pueden exceder las apropiaciones presu-
puestarias. La flexibilidad otorgada a este respecto
también depende de si se pueden superar los gastos
sin compensacion de ingresos o sélo a través de
reasignaciones de gastos.

La regla de oro, por su parte, impone limites a las
reasignaciones entre gastos corrientes y de capital,
incluyendo los casos en que el Poder Legislativo
no impone limites al endeudamiento.

En algunos paises, es el limite de endeudamiento el
que efectivamente impone la restriccién al incre-
mento de gasto que se puede ejecutar sin obtener
aprobacién del Congreso. En esos casos, los exce-
dentes deingresos pueden ser usados para aumentar
gastos sin aprobacién del Parlamento. A veces
el gobierno puede conseguir sumas importantes de
financiamiento a través de canales alternativos sin
aprobacién del Congreso.

En algunos pafses no hay limites ni requisitos de au-
torizacién del ministerio de Hacienda para ejecutar
gasto adicional financiado con exceso de recursos
propios.

Las reglas sobre las apropiaciones no ejecutadas
son también relevantes. Estas pueden determinar
que las apropiaciones no gastadas deban devolverse
al tesoro nacional para su inclusién en los recursos
a asignar el afo siguiente, o puedan pasar a cons-
tituir recursos que la entidad o el fondo esté libre
de asignar. También pueden concederle autoridad al
ministerio de Hacienda para decidir qué parte de las
apropiaciones no gastadas pueden ser transferidas
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al afio siguiente para cubrir algunos compromisos
especificos definidos en la ley presupuestaria co-
rrespondiente, o para reasignarlas.

« Aveces se utilizan los atrasos para gastar mas de lo
que estd apropiado en el presupuesto.

« Puede darse el caso de uso de operaciones extrapre-
supuestarias para exceder los gastos apropiados por
el presupuesto. Esto puede ocurrir en casos de cam-
bios de la situacién fiscal durante el afio, o a causa
de estimaciones no realistas del presupuesto.

« En algunos paises, aunque nominalmente se prea-
signan recursos de privatizacién para ciertos usos
en el presupuesto, los gastos se realizan indepen-
dientemente de si los recursos de privatizacién se
materializan o no.

« Los restos a pagar, o gastos rezagados, también
pueden afectar las funciones del presupuesto depen-
diendo del mecanismo mediante el cual se aprueban,
del plazo que se concede para efectuarlos y contra
qué presupuesto se efecttian. El presupuesto no ne-
cesariamente identifica una partida para acomodar
estos gastos. Puede darse el caso en que se exija que
los gastos rezagados se realicen en los primeros dos
meses del siguiente afo fiscal usando, si es necesa-
rio, ingresos recaudados durante ese periodo, o su
lapso de ejecucion puede extenderse a todo el afio
presupuestario siguiente al de su apropiacién.

LINEAMIENTO 1

Para asegurar la universalidad del presupuesto como
el principal instrumento de control fiscal todo el gasto
del gobierno debe aprobarse en el presupuesto o, si es
necesario, a través de un presupuesto suplementario
aprobado por el Poder Legislativo.

LINEAMIENTO 2

Evitar précticas que conduzcan a la subejecucién pre-
supuestaria ya que debilitan al presupuesto como
instrumento fiscal.

LINEAMIENTO 3

El gasto en exceso de las apropiaciones presupuestarias
por las instituciones auténomas debe ser revisado por
el Congreso mediante pedidos de apropiaciones suple-
mentarias presentadas por el ministerio de Hacienda
(en lugar de ser aprobadas por los ministerios de linea
correspondientes).

LINEAMIENTO 4
Limitar el tamafio de la reserva de contingencia presu-
puestaria.

LINEAMIENTO 5

Los gastos asociados a los ingresos vinculados deben
efectuarse en el mismo ejercicio fiscal en que se gene-
raron los ingresos.

LINEAMIENTO 6

Regular los gastos rezagados de forma tal que su eje-
cucién no exceda en mds de un mes el ejercicio fiscal
en que fueron apropiados. Su ejecucién debe realizar-
se con cargo al presupuesto del afio fiscal en que se
ejecutan.

LINEAMIENTO 7
Establecer un sistema para monitorear la ejecucién del
presupuesto que evite los atrasos.

Vinculacién de ingresos®

Las consecuencias negativas asociadas tanto con la
vinculacién de ingresos como con las reglas de gastos
resultan del hecho de que limitan la reasignacién de gas-
to que es posible hacer como respuesta a un cambio en
las prioridades, introducen un sesgo hacia mayores gas-
tos y mayores ingresos, limitan el espacio para efectuar
una politica fiscal contraciclica y debilitan los incentivos
para mejorar la eficiencia del gasto publico.

5. Véase Alier, 2006.



LINEAMIENTO 1
Incluir en el presupuesto los flujos de ingresos y gas-
tos asociados con ellos en términos brutos.

LINEAMIENTO 2
Sustituir las vinculaciones de ingresos no incluidas en la
constitucién por apropiaciones presupuestarias.

Reglas de gastos

LINEAMIENTO 1

Incorporar en la discusion presupuestaria los gastos aso-
ciados con las reglas de gastos para evaluar anualmente
su relevancia desde el punto de vista de las prioridades
del gobierno y analizarlos bajo un prisma de costo-
beneficio relativo a otros gastos.

Gastos tributarios

No se tiene una propuesta alternativa en relacién con los
lineamientos de la OCDE para gastos tributarios.

Ingresos fiscales por pagos de las empresas publicas

LINEAMIENTO 1
Establecer un tratamiento tributario para las empresas pu-
blicas en linea con el aplicado a las empresas privadas.

LINEAMIENTO 2

Definir en la ley presupuestaria anual o en la ley orgénica
de presupuesto las relaciones financieras del gobierno
central con las empresas publicas, estableciendo una
politica de dividendos ex ante o tasas predeterminadas
de retorno sobre los activos.

LINEAMIENTO 3

Utilizar indicadores relevantes para establecer los pre-
cios de referencia utilizados en el presupuesto para
determinar los aportes de las empresas publicas no
financieras.

I1. Rigideces y operaciones extrapresupuestarias

Papel del Congreso

LiNeAMIENTO 1

Establecer claramente las atribuciones del Congreso en
materia presupuestaria. No autorizar la revisién de las
estimaciones de ingresos por parte del Parlamento.

LINEAMIENTO 2

Establecer un limite al periodo en el ejercicio fiscal du-
rante el cual el gobierno puede operar sin tener un
presupuesto aprobado.

Ley de Responsabilidad Fiscal

LINEAMIENTO 1
Mantener las reglas fiscales simples, en lo posible limi-
tandolas sélo a una o dos.

LINEAMIENTO 2
Aplicar las reglas fiscales tanto al presupuesto aprobado
como a la ejecucién presupuestaria.

LiINEAMIENTO 3

Encuadrar la LRF dentro de las normas y practicas pre-
supuestarias para evitar una sobredeterminacion del
sistema que conduzca a un presupuesto irrealista y, por
lo tanto, a una subejecucién del presupuesto, gastos
rezagados, reasignaciones significativas y al uso del
presupuesto de caja como mecanismo para determinar
las prioridades de ejecucion.

Manejo de operaciones extrapresupuestarias
Fondos extrapresupuestarios

BraAsiL®

No hay fondos extrapresupuestarios. Existen varios

fondos presupuestarios, que requieren de una ley espe-
cifica para ser creados. Estos fondos reciben ingresos

6. Basado en: FMI, 2007a; en las respuestas de las autoridades brasilefias a un cuestionario sobre el manejo de operaciones extrapresupuestarias, asi como en infor-

macién entregada en las reuniones efectuadas en Brasilia en enero de 2006; Jul, 2005.
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vinculados para sus gastos, pero son parte integral del
presupuesto y deben cumplir con todos los procedi-
mientos presupuestarios. Pueden acumular recursos de
un afio fiscal para otro si se presupuestan y ejecutan
de acuerdo con los procedimientos presupuestarios.

CHILE’

Existe un fondo extrapresupuestario, el Fondo de
Estabilizacién del Petréleo, y dos fondos presupuesta-
rios, el Fondo de Compensacién del Cobre y el Fondo
de Infraestructura (FI). El FI es ahora un fondo virtual,
no regulado por ley, manejado por el ministerio de Ha-
cienda. Otras operaciones extrapresupuestarias estan
constituidas por los ingresos y gastos asociados con la
Ley Reservada del Cobre (LRC) y los intereses deven-
gados por los bonos de reconocimiento. El Informe de
Finanzas Publicas (IFP) y las estadisticas de finanzas
publicas incorporan los gastos extrapresupuestarios a
los agregados del gobierno central para obtener esta-
dos operacionales del gobierno central consolidado.

Ecuapor?®

El Fondo de Estabilizacién del Petréleo (FEP) se financia
con los ingresos petroleros que excedan los previstos
en el presupuesto, y sus recursos se utilizan primero
para compensar los menores ingresos petroleros
del presupuesto.

La reforma de la LRF de 2005 creé la Cuenta Es-
pecial de Reactivacién Productiva y Social (CEREPS),
que forma parte del presupuesto, para depositar los
ingresos petroleros derivados del crudo pesado que le
corresponden al Estado y el 45% de los ingresos petro-
leros superiores a los contemplados en el presupuesto
aprobado. Un 20% de los recursos de la CEREPS se acu-
mulan en el Fondo de Ahorro y Contingencias (FAC), un
fondo extrapresupuestario, hasta alcanzar el 2,5% del
producto interno bruto (PIB), para estabilizar los ingre-
sos petroleros y para atender emergencias legalmente
declaradas. Todos los recursos de la CEREPS que no

sean utilizados al cierre del ejercicio fiscal se transfieren
automaticamente al FAC.

MExico ?

Existen dos fondos extrapresupuestarios que buscan
cumplir, en parte, el papel que en otros paises cumple la
reserva de contingencia: el Fondo de Estabilizacién de
los Ingresos Petroleros (FEIP) y el Fondo de Desastres
Naturales (FONDEN).

La nueva Ley Federal de Presupuesto y Responsa-
bilidad Hacendaria (LFPRH), aprobada en marzo de
2006, mantiene el FEIP y el FONDEN y crea tres nuevos
fondos: el Fondo de Estabilizacién de los Ingresos de
las Entidades Federativas (FEIEF), un Fondo de Estabili-
zacién para la Inversién en Infraestructura de Petréleos
Mexicanos (FEIIP), y un Fondo de Apoyo para la Rees-
tructura de Pensiones (FARP).

Existen también otros dos fondos extrapresupues-
tarios: el Fideicomiso de Apoyo para el Rescate de
Autopistas Concesionadas (FARAC), para refinanciar la
deuda de los concesionarios de las autopistas concesio-
nadas en los afios noventa, y el Fondo de Inversion en
Infraestructura (FINFRA), que se creé con recursos de
privatizacién, cuyo objetivo es aportar capital “semilla”
a proyectos de inversidn privada en infraestructura.

Existen 21 fideicomisos con estructura propia que
operan como entidades paraestatales y mas de 600 fi-
deicomisos (que se redujeron de 2.000 en los udltimos
cinco afios) sin estructura con capital propio. En los
ultimos afios, se ha regulado de manera méds estricta
las operaciones de los fideicomisos para transparen-
tarlas. El presupuesto de egresos (PEF) 2006 establece
explicitamente la prohibicién de celebrar fideicomisos
que tengan como propésito eludir la anualidad del pre-
supuesto. Para constituir un nuevo fideicomiso o para
aportar a uno existente, se tiene que pasar por el pre-
supuesto. La LFPRH incorpora estas disposiciones en
forma permanente.

7. Basado en: FMI. 2003a; 2005b y en informacién entregada en las reuniones efectuadas en Santiago de Chile en enero de 2006; Jul, 2005.

8. Basado en informacién entregada en las reuniones efectuadas en Quito en enero de 2006.

9. Basado en: FMI, 2002a; en las respuestas de las autoridades mexicanas a un cuestionario sobre el manejo de operaciones extrapresupuestarias, asi como
informacion entregada en las reuniones efectuadas en Ciudad de México en enero de 2006; Jul, 2005.



Préstamos directos

BrasiL

El gobierno no otorga préstamos directos pero utiliza el
mecanismo de direccionamiento del crédito de |la banca
publica para canalizar préstamos a tasas subsidiadas
hacia sectores prioritarios que no son objetos de crédi-
to de los bancos privados.

CHILE

El gobierno realiza préstamos directos por dos lineas, en
las cuales hace de banca de segundo piso. Una es la li-
nea de intermediacién de la Corporacién de Fomento de
la Produccién (CORFO) para pequefias y medianas em-
presas; en este caso, la que asume el riesgo es la banca
privada. Es un fondo revolvente pero no se presupuesta
en forma neta y las tasas no son tasas de mercado. La
otra linea son los préstamos a la pequefa agricultura.
El resultado operativo excluye los préstamos y repagos
porque corresponden a operaciones financieras que no
afectan el patrimonio ya que sélo alteran la composicién
de activos y pasivos. Las operaciones de crédito directo
han disminuido desde el equivalente al 0,6% del PIB
(2,8% del gasto) en 1999 hasta 0,3% del PIB (1,5% del
gasto) en 2004.

Ecuapor

No estdn permitidos los préstamos directos del go-
bierno. El Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social
(IESS) si otorga préstamos directos.

MEexico

El gobierno federal no otorga préstamos directos. Para
apoyar las actividades productivas prioritarias cuen-
ta principalmente con la banca de desarrollo que recibe
garantias del gobierno federal, asi como con los fondos
de fomento. A través de los Requisitos Financieros del
Sector Publico (RFSP) estos préstamos se contabili-
zan como si fueran efectuados por el gobierno federal y
se clasifican arriba de la linea.

I1. Rigideces y operaciones extrapresupuestarias

Garantias

BrAsiL

Se aplican reglas estrictas al otorgamiento de garan-
tias por parte del gobierno federal. La LRF autoriza
a los entes publicos a conceder garantias para ope-
raciones de crédito internas y externas que cumplan
ciertos criterios y, en el caso de la Unién, dentro de los
limites y condiciones que establece el Senado federal.
Ademds, el otorgamiento de la garantfa estd condicio-
nado a una contragarantia, de valor igual o mayor a la
garantia a ser otorgada, y a que el beneficiario de la ga-
rantfa esté al dia en sus obligaciones con el garante. El
presupuesto sélo incluye una garantia cuando se eje-
cuta. Ademds, contiene una reserva de contingencia
que se puede utilizar para hacer frente a garantias causa-
das durante el afio fiscal siempre que se hayan definido
previamente.

CHILE

Existen tres tipos de garantias al sector privado: la de
pensiones minimas, la de los contratos APP y la del cré-
dito privado para la educacién superior. El efecto del
“gatillamiento” de garantias aparece en el presupuesto,
pero no requiere estar en la reserva de contingencia.

Ecuabpor

La LRF establece que el gobierno central no puede
contratar créditos a favor de entidades y empresas
sometidas al régimen juridico del sector privado, ni
tampoco asumir o garantizar deudas de esas entidades.
Se pueden conceder este tipo de garantias a través de
una ley especial. La concesién de garantias en la préacti-
ca estd limitada por la regla fiscal de la relacién deuda
publica con el PIB.

MEexico

Las garantias se pueden otorgar para la realizacién de
operaciones crediticias que se celebren con organis-
mos internacionales, o con las entidades publicas o
privadas nacionales o de paises extranjeros, siempre
que los créditos estén destinados a la realizacién de
proyectos de inversién o a actividades productivas
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que estén acordes con las politicas de desarrollo eco-
némico y social, que generen los recursos suficientes
para el pago del crédito y que tengan las garantias
adecuadas.

Asociaciones publico-privadas

BRrAsiL

La ley de concesiones establece limites a los recursos
que la Unién puede comprometer en APP y también
busca establecer reglas para impedir que las entidades
publicas incrementen su gasto a través de APP. Los gas-
tos creados por las APP estdn sujetos al requisito de la
LRF que establece que no se pueden crear gastos per-
manentes sin un incremento correspondiente en los
ingresos permanentes, o cortes en otros gastos perma-
nentes, y que el objetivo del contrato APP debe haberse
establecido en el Plan Plurianual. Las concesiones en
las que mas del 70% de la remuneracién del inversio-
nista privado sea pagada por el ente publico requieren
autorizacion legislativa especifica.

CHILE

El ministerio de Hacienda participa a lo largo de todo
el proceso, comenzando con la evaluacién del proyec-
to desde un punto de vista macroeconémico vy fiscal
e incluyendo los pasivos contingentes derivados de la
concesion de garantias. No existe un |imite legal sobre
los montos de recursos a comprometer en subsidios
y garantias con concesiones. Lo que se maneja es una
restriccién presupuestaria intertemporal (RPI) sobre
los recursos que se pueden destinar a estos proyectos
teniendo en cuenta proyecciones del presupuesto de in-
versiones del ministerio de Obras Publicas (MOP). El
Congreso no estd involucrado en la identificacién ni en
la aprobacién de proyectos a realizarse como APP.

EcuaADpor

En el unico proyecto en operacién no se contemplaron
aportes publicos. Se fundamenté en la recuperacién de
las inversiones realizadas por cobro de peaje. Sin em-
bargo, se dieron subsidios politicos reajustando el peaje
por debajo de la tarifa de equilibrio sobre la base de una

tarifa considerada socialmente aceptable, con la dife-
rencia asumida por el MOP. Ademads se han tenido que
realizar obras adicionales y se han requerido ajustes por
tréfico nuevo. Esto ha llevado a acumular deudas del
MOP con el concesionario.

MEexico

Existen tres tipos de APP: Proyectos de Impacto Dife-
rido en el Registro del Gasto (Pidiregas), concesiones
de carreteras a cuotas y Proyectos de Prestacién de
Servicios (PPS). Aunque no se requieren apropiaciones
presupuestarias cuando se inicia un proyecto Pidiregas,
las propuestas de estos proyectos son parte de la discu-
sién y aprobacion del presupuesto anual por la Cdmara
de Diputados. Los gastos por Pidiregas tienen de jure
una condicién preferencial en los presupuestos futu-
ros. Las obligaciones de pago previstas en los contratos
PPS, tanto para el ejercicio fiscal correspondiente como
para los subsecuentes, se incluyen en el proyecto de
Presupuesto de Egresos Anuales de la Federacién (PEF)
de cada ejercicio fiscal. También se incluyen los com-
promisos contingentes de los Pidiregas y de los PPS en
los que las entidades podrian tener que adquirir activos
bajo ciertas condiciones. La participacién del sector
publico en las concesiones de carreteras en cuotas se
realiza a través del FINFRA.

Actividades cuasifiscales

BrAsiL

Se han eliminado virtualmente las operaciones cuasi-
fiscales de las empresas publicas no financieras. Las
relaciones entre el presupuesto y el Banco Central do
Brasil (BCB) son transparentes. Sin embargo, los re-
querimientos de encaje son muy elevados, por lo que
constituyen una fuente de recursos para el BCB que no
estd incluida en el presupuesto.

Aparentemente, también se han eliminado la ma-
yoria de las operaciones cuasifiscales de las empresas
publicas financieras. Sin embargo, la complejidad de
los programas de crédito dificulta la estimacién del cos-
to de estos programas asi como el de los efectuados
a través de fondos. Los subsidios se pueden conceder



mediante la igualacién de tasas de interés y de precios,
emisién de titulos publicos y subsidios directos.

CHILE

Algunas empresas efecttian actividades sociales y no cu-
bren sus costos operacionales con sus ingresos, en cuyo
caso el gobierno solventa sus necesidades de financia-
miento con transferencias del presupuesto, garantizando
su endeudamiento o pagando directamente parte de sus
préstamos. La politica es reflejar todas las actividades
cuasifiscales de las empresas en el presupuesto, para
que este cubra adecuadamente todas las actividades
fiscales, aunque existen excepciones.

La Unica actividad cuasifiscal del Banco Central de
Chile (BCCh) data de la operacién de rescate de los ban-
cos comerciales a principios de los afios ochenta, que le
dejé al BCCh un déficit que persiste hasta la actualidad.

La participacién del gobierno en actividades banca-
rias comerciales se limita al BancoEstado, que realiza
actividades cuasifiscales, las cuales no se cuantifican.
No le puede prestar al gobierno ni a las empresas pu-
blicas, aunque puede participar en operaciones de
arrendamiento del gobierno.

Ecuapor

Las operaciones cuasifiscales de PetroEcuador (PE)
son sustanciales ya que los precios de los combusti-
bles estan congelados desde 2003. Se estima que los
subsidios (calculados en relacién con el precio de impor-
tacién) concedidos a través de los precios administrados
de los combustibles alcanzaron el equivalente de cerca
de 4% del PIB en 2005, comparado con 1,8% del PIB
en 2003.

El gobierno también administra los precios de las
empresas publicas en el sector eléctrico y de telecomu-
nicaciones. En el sector eléctrico, por ejemplo, la tarifa
promedio es menor que el costo promedio y se impo-
ne un sobrecargo de 10% a los usuarios comerciales e
industriales para cubrir los costos de la electrificacién
rural. Los presupuestos de 2005 y de 2006 incluyeron
US$80 millones para cubrir el subsidio al consumo de
electricidad que fue de US$179 millones en 2005.

I1. Rigideces y operaciones extrapresupuestarias

Las operaciones de las empresas publicas del Fon-
do de Solidaridad también carecen de transparencia. El
objetivo del fondo es el desarrollo del capital humano
en los sectores mas deprimidos del pais mediante gas-
tos en educacién, salud y servicios publicos.

El Banco Central de Ecuador (BCE) no concede présta-
mos a las instituciones gubernamentales ni préstamos
o garantias a las instituciones financieras privadas,
excepto de liquidez. EI BCE remite el 75% de sus utilida-
des al gobierno central.

El BCE aprueba los presupuestos de las entidades
financieras sujeto a las directrices presupuestarias. La
regla fiscal sobre el crecimiento de los gastos de ope-
racién de los entes publicos financieros busca reducir
las presiones salariales para estos entes que no forman
parte del presupuesto.

Las empresas publicas financieras efectuan activi-
dades cuasifiscales a través de préstamos subsidiados
y perdén de deuda, lo que ha llevado a una erosién
gradual del capital de estas instituciones, que han sido
cubiertas por el gobierno.

La LRF ha establecido operaciones cuasifiscales a
ser realizadas mediante lineas de crédito a tasas preferen-
ciales que serdn financiadas con recursos de los ingresos
petroleros. Estas lineas de crédito pasaran a constituir
fondos revolventes de préstamos. Los subsidios implici-
tos asf como los costos causados por esas operaciones
no se cuantificarian. La LRF establece una tasa de moro-
sidad de 18% para suspender esas operaciones.

Una actividad cuasifiscal efectuada a través de las
empresas del sector privado lo constituye el requeri-
miento de un 15% de participacién de las utilidades
para los trabajadores.

MEexico

Algunas empresas publicas efecttian operaciones cuasi-
fiscales significativas. Las empresas eléctricas subsidian
el consumo residencial y rural de electricidad. Este
subsidio se estima en alrededor del 0,8% del PIB. Las
empresas no reciben transferencias del gobierno fe-
deral para cubrir estos subsidios, y el PEF no registra
flujos brutos entre las empresas y el gobierno por este
concepto. Sin embargo, el gobierno ha establecido un
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mecanismo de compensacién a través del cual las em-
presas deben efectuar pagos al gobierno federal por el
uso de los activos que le pertenecen a este. El valor de
los subsidios otorgados se deduce de este pago, si la
diferencia es negativa la empresa absorbe el subsidio y
si es positiva se capitaliza.

También hay subsidios implicitos en el consumo de
agua, pero no se publica informacién sobre su monto ni
la distribucién por tipo de usuario.

El precio de los combustibles es administrado. Se han
mantenido constante en términos reales, ajustandose sélo
por la inflacién esperada, sin reflejar los movimientos
del precio internacional. La tasa del Impuesto Especial so-
bre Producciény Servicios (IEPS), que es variable, se utiliza
como el elemento de ajuste entre el precio del mercado
internacional y el precio de venta al publico. Los ingresos
de este impuesto han caido de un maximo equivalente a
1,8% del PIB en 2002 a un 0,2% del PIB para 2005.

Por muchos afios la inversién de Petréleos Mexica-
nos (PEMEX) fue relativamente baja, por debajo de los
niveles requeridos para mantener estable las reservas
probadas. Sin embargo, desde 1996 las inversiones han
crecido en forma sostenida a través de los Pidiregas.

Para transparentar las relaciones entre el gobierno
y PEMEX, y al mismo tiempo crear los incentivos para
que la empresa se vuelva mas eficiente y cuente con los
recursos para financiar sus inversiones, en octubre de
2005 se aprobd un nuevo régimen fiscal para PEMEX.
Como contrapartida a este régimen fiscal se buscard
aprobar una reforma al gobierno corporativo.

El tratamiento asimétrico de las utilidades y pérdidas
del Banco de México —por el cual las utilidades se
transfieren al gobierno mientras que las pérdidas son
absorbidas por la entidad bancaria— podrfa llegar a
erosionar su capital como ocurrié en 2001.

Los bancos de desarrollo efectiian operaciones cua-
sifiscales, las cuales contribuyen a explicar las pérdidas
persistentes de estos bancos y la necesidad recurrente
en el pasado de recapitalizacion de estas entidades por
parte del gobierno federal. Las operaciones cuasifiscales
consisten, principalmente, en ofrecer servicios a nom-
bre del gobierno federal y en la concesién de préstamos
a tasas de interés menores que las del mercado.

En el PEF, el Congreso autoriza para la banca de de-
sarrolloylos fondos publicos untecho de intermediacion
financiera. La concesién neta de préstamos no implica
un déficit publico, sino la absorcién de recursos finan-
cieros de la economfa necesarios para cumplir con
los programas publicos de fomento y los programas
de crédito. Los recursos son en principio recupera-
bles y el déficit publico que se genere dependerd de
la morosidad.

Normas y prdcticas presupuestarias

BrasiL

Las apropiaciones presupuestarias no son obligatorias
y el presupuesto se ejecuta a través de decretos presi-
denciales que establecen techos para el gasto iguales o
menores que las apropiaciones presupuestarias, inclu-
yendo los restos a pagar.

Los gastos asociados con ingresos vinculados son
obligatorios, pero no necesariamente deben ejecutarse
en el afio fiscal en que se originan.

Los gastos que constituyen obligaciones constitu-
cionales y legales y los especificados por las directrices
presupuestarias no estdn afectados a los limites. La le-
gislacion autorizatres tipos de apropiaciones adicionales
durante el afio fiscal. Las apropiaciones suplementa-
rias pueden ser implementadas a través de decretos
presidenciales, siempre que el aumento propuesto no
exceda un cierto porcentaje, y se pueden usar también
para reasignaciones. Sobre ese limite, que se define
en la Ley de Directrices Presupuestarias (LDO, por
su sigla en portugués), las apropiaciones suplementarias
deben ser aprobadas por el Congreso. Las apropiacio-
nes especiales también deben ser aprobadas por el
Congreso y se emplean para gastos nuevos no inclui-
dos en el presupuesto. Por dltimo, las apropiaciones
extraordinarias pueden ser implementadas por una
medida provisoria y, después, ser aprobadas por el
Congreso; se destinan a gastos urgentes e imprevistos.
Las suplementarias y las especiales requieren que se
identifiquen las fuentes de recursos adicionales.

El presupuesto contiene una reserva de contingen-
cia destinada a atender pasivos contingentes y otros



riesgos y eventos fiscales imprevistos. En el proyecto
de Ley de Presupuesto, el Poder Ejecutivo incluye una
reserva de contingencia mds amplia para acomodar
enmiendas parlamentarias al gasto y, de esa manera,
lograr que el presupuesto sufra menos modificaciones
por parte del Congreso que en el pasado.

Los restos a pagar tienen validez hasta el 31 de
diciembre del afio siguiente y pueden ser cubiertos
a cuenta de |la apropiacién destinada a gastos de ejerci-
cios anteriores. La deuda pasiva relativa a los restos a
pagar prescribe en cinco afios (por ejemplo, los res-
tos pagar en el periodo 2003-2005 no excedieron el 1%
del presupuesto).

CHILE

El total de gastos presupuestarios del gobierno central
que efectivamente se ejecuten durante el afio no pueden
superar los totales establecidos en la Ley de Presupues-
tos para gastos corrientes y de capital, salvo cuando
se trate de gastos definidos como excedibles; cuando se
financien con la aplicacién de saldos iniciales de caja,
donaciones o ingresos propios de los servicios publicos;
cuando se trate de gastos de capital hasta por un 10%
de los montos aprobados en la Ley de Presupuestos, y
cuando una ley especifica asi lo autorice. Los presupues-
tos suplementarios no se han usado desde 1975.

La reserva de contingencia en el presupuesto inclu-
ye fondos para cubrir gastos por proyectos de ley que
tienen una probabilidad alta de ser aprobados y un se-
gundo componente para financiar otras contingencias.
El monto de la reserva de contingencia ha disminuido
del equivalente de 10,1% del gasto total en 1991 al
2,2% en 2003. El uso de la reserva de contingencia se
reporta en los informes de ejecucién presupuestaria.

Para aumentar la flexibilidad del presupuesto, se
han implementado mecanismos permanentes, como
el de Fondos Concursables (mecanismo que busca re-
ducir el componente inercial de los gastos para mejorar
la asignacién y uso de los recursos publicos), y puntua-
les, como la Provisién para Distribucién Suplementaria.
Para permitir cierto espacio de maniobra a la nueva
administracién que tomé posesién en marzo de 2006,
el presupuesto de 2006, aprobado en noviembre de

I1. Rigideces y operaciones extrapresupuestarias

2005, contempla un margen de flexibilidad de alrededor
de 0,9% del gasto como una Provisién para Distribu-
cién Suplementaria y una autorizacién para reasignar
recursos entre partidas por 0,2% del gasto. La nueva
administracion utilizé parte de esa provisién en la
segunda semana de su mandato para financiar un
aumento de las pensiones minimas.

Ecuabpor

El gobierno puede aumentar o disminuir gastos hasta
por un 5% de las apropiaciones presupuestarias aproba-
das por el Congreso. Sobre este limite, el Poder Ejecutivo
necesita la aprobacion del Congreso. También se puede
exceder en el gasto por situaciones de emergencia. El
mayor gasto puede relacionarse con el personal, los
bienes y los servicios, y el servicio de la deuda publica.
Sin embargo, los gastos corrientes sélo se pueden
aumentar si se financian con un incremento de ingre-
sos corrientes, pero el aumento de gastos de capital se
puede financiar con mayor endeudamiento.

Para modificar la composicién del gasto se requiere
autorizacién del Presidente. El ministerio de Econo-
mia y Finanzas tiene la autoridad en la ejecucion del
presupuesto para corregir cambios que se consideren
transgresiones legales que haga el Congreso.

La reserva de contingencia fue eliminada porque el
Congreso reclamaba que no habia un respaldo exhaus-
tivo para esa partida, que era un colchdn que se podia
usar para otros fines.

Una parte significativa de los ingresos fiscales no
transita por el presupuesto porque se deducen parte de
los ingresos del gobierno antes de que se registren en el
presupuesto, al mismo tiempo que no se inscriben co-
mo gasto los subsidios o transferencias financiados con
ellos. Estas operaciones se realizan a través de vincula-
cién de ingresos, subsidios a los consumidores a través
de precios administrados y fondos especiales.

El presupuesto aprobado no es un buen indicador
del que se ejecuta. Aunque los ingresos estdn general-
mente en linea con las estimaciones del presupuesto,
la ejecucion del gasto difiere significativamente de las
apropiaciones presupuestarias. El hecho de que el pre-
supuesto apruebe los gastos a un nivel muy agregado
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permite un alto grado de flexibilidad en la ejecucién
presupuestaria, ya que no se necesita autorizacién del
Congreso para reasignar gastos dentro de un mismo
sector.

MEexico

En los ultimos afios, el Congreso ha respetado los
limites al balance tradicional (BT) propuestos por el
gobierno. La ejecucién presupuestaria también ha es-
tado en linea con los déficits aprobados. Sin embargo,
los RFSP exceden por mucho al déficit generado por
las operaciones presupuestarias y también han supe-
rado los montos previstos en el momento de discusién
del PEF.

De acuerdo con la constitucién, no se pueden efec-
tuar gastos que no hayan sido aprobados en el PEF o
en leyes separadas durante el afio. Los gastos prima-
rios pueden exceder las apropiaciones presupuestarias
sélo si los ingresos exceden los previstos en la Ley de
Ingresos Anuales de la Federacién (LIF). Aunque los
presupuestos suplementarios estdn permitidos no se
ejecutan en la practica.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP)
posee amplios poderes para establecer estdndares y
limites de gastos, aprobar los lineamientos y calen-
darios de gastos, y para autorizar reasignaciones de
gastos dentro de los limites establecidos en el PEF.

El PEF no cuenta con una reserva de contingencia.
Existen dos fondos extrapresupuestarios, el FEIP y el
FONDEN, que buscan cumplir, en parte, el papel que
en otros paises cumple la reserva de contingencia.

Las entidades deben reportar a la SHCP al 28 de
febrero de cada afio los montos de gastos rezagados
(Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores, ADEFAS).
Los ADEFAS estan dentro del techo de endeudamiento
que se autoriza anualmente en la LIF.

Vinculacion de ingresos

BrasiL

El presupuesto se caracteriza por un alto porcentaje de
ingresos vinculados, muchos de ellos definidos en la Cons-
titucion, otros, por ley. Todos los recursos vinculados, asf

como los gastos financiados por ellos, deben constar
en el presupuesto. Entre los afios 2003 y 2005, alrede-
dor del 81% de los ingresos federales primarios estaban
vinculados, con mds de un 40% para gastos sociales.
Los estados y municipios recibieron mas del 22% de
los ingresos vinculados, mientras que el sector de salud
obtuvo el 10% vy el de educacién, un 5%.

CHILE

La Constitucion de 1980 prohibe la vinculacién de ingre-
sos. Una excepcién la constituye la LRC. Otra excepcién
la constituyen las reglas del Fondo de Compensacién
del Cobre.

Ecuabpor

Las reglas de vinculacién de ingresos son extensas y
cubren tanto los ingresos petroleros como los no petro-
leros. A diferencia de otros paises donde los ingresos
se vinculan en su mayoria a ciertos sectores, Ecuador
usa en forma significativa la vinculacién de ingresos
para programas especificos. Cerca del 36% de los
[lamados ingresos tradicionales y de los ingresos pe-
troleros totales estdn vinculados en el presupuesto de
2006. Alrededor de la mitad de estos ingresos vincula-
dos estdn determinados por la Constitucién. Del resto,
los principales beneficiarios son las universidades y los
gobiernos locales y municipales.

MEexico

A los ingresos se les puede dar destino especifico por
disposicién de ley o mediante autorizacién adminis-
trativa a cargo de la SHCP, y se registran dentro de
la LIF.

Las entidades federativas reciben dos tipos de
transferencias del gobierno federal: las participaciones
en los ingresos tributarios, sobre las cuales tienen
discrecionalidad en el gasto, y las aportaciones, que
son transferencias vinculadas para servicios sociales e
infraestructura. El total de transferencias a las entida-
des federativas representaron cerca de 6% del PIB en
2006, o casi 44% de los ingresos primarios del gobierno
federal, una mitad en forma de participaciones y otra,
en forma de aportaciones.



Requisitos de gastos

BrasiL

Existen requisitos de gastos asociados a la proteccién
de derechos adquiridos incluidos en la constitucion.
El objetivo de estos requisitos es destinar parte de
los recursos federales a gastos en salud, beneficen-
cia y pensiones, y al gasto social.

CHILE
No existen requisitos de gastos establecidos en la Cons-
titucién o en leyes especiales.

EcuaADpor

Existen numerosas reglas de gasto, incluyendo una que
requiere que el gobierno dedique a educacién y salud,
al menos, un 30%y un 20% del gasto, respectivamente.
Existe otra regla que requiere que el gasto en salud crez-
ca, por lo menos, en linea con el gasto total. El gobierno
central debe cubrir el 40% de las pensiones pagadas
por el IESS.

MEexico
No existen requisitos de gastos.

Gastos tributarios

BrasiL
Todos los gastos tributarios deben ser aprobados por
ley. La concesién o ampliacién de un beneficio de na-
turaleza tributaria debe estar acompafada de medidas
de compensacién en el periodo que deba iniciar su vi-
gencia y en los siguientes por medio del aumento de
ingresos. El beneficio sélo entra en vigor una vez im-
plementadas las medidas compensatorias. Los gastos
tributarios no son discutidos junto con el presupuesto.
No hay una revisién periédica ni sistematica de los gas-
tos tributarios.

Estos gastos representaron un 1,7% del PIB en 2005
y se proyectan en el equivalente de 1,9% del PIB para
2006. En relacion con los ingresos recaudados, los gastos
tributarios representaron un 9,9% en 2005 y se proyecta
un incremento correspondiente al 13,5% en 2006.

I1. Rigideces y operaciones extrapresupuestarias

CHILE

La Constitucién requiere que se consignen anualmente
en la Ley de Presupuestos los beneficios fiscales que
afectan a los impuestos del Estado. El gasto tributario
no es discutido junto con el presupuesto. Tampoco ha
habido evaluaciones periédicas ni sisteméticas de él.
En el periodo 2004-2006, el gasto tributario representé
alrededor de un 3,6% del PIB y un 16% de los ingresos
presupuestarios.

EcuAbpor

No hay una estimacién actualizada del gasto tributario.
Hace cuatro afios, la Agencia de Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional (USAID, por sus sigla en inglés)
estimé que para 2001 este gasto ascendia a alrededor
de US$1.000 millones. Una ley aprobada en 2005 y que
fue iniciada por el gobierno concedié incentivos tribu-
tarios a la inversién en varios sectores. Los incentivos
tributarios dados por esta ley podrfan aumentar el gas-
to tributario en medio punto del PIB.

MEexico
La LIF obliga al Poder Ejecutivo a entregar, anualmen-
te, el presupuesto de gastos tributarios antes del 30
de junio.

Los gastos tributarios se han incrementado desde el
equivalente de 5,8% del PIB en 2004 al 7,3% del PIB en
2006, pasando de representar un 34% de los ingresos
del gobierno federal en 2004 a un 46% en 2006, y de
un 27% del gasto primario cubierto por el PEF a casi un
40% en ese periodo.

Hasta la fecha, no han prosperado iniciativas del Po-
der Ejecutivo para disminuir los gastos tributarios, que
fue un tema de la reforma fiscal presentada en varios
oportunidades por la presente administracion.

Ingresos fiscales por pagos de las empresas puiblicas

BrAsiL

Las empresas publicas y las empresas de sociedad mixta
no pueden recibir privilegios fiscales que no se otor-
guen también al sector privado.
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CHILE

Algunas de las empresas publicas deben pagar una
sobretasa de impuesto a la renta del 40% sobre sus
utilidades que no se aplica a las empresas privadas y
la mayoria de las empresas publicas transfiere al go-
bierno el total o la casi totalidad de sus utilidades netas
como dividendos. También la Corporacién del Cobre
(CoDelCo) transfiere 10% de sus ventas a las Fuerzas
Armadas. El grado de endeudamiento de algunas de
las empresas publicas parece alto en comparacién con
el observado en empresas privadas chilenas y extran-
jeras. Esto se debe, en parte, a los altos dividendos y
sobretasas de impuesto mencionados, que le impide a
las empresas retener utilidades para financiar inversién.
En 2005, se implementd una nueva politica de dividen-
dos que le permite a la empresa petrolera retener una
parte de sus utilidades netas si excede un estdndar de
eficiencia medido por sus utilidades antes del pago
de impuestos. También se esta estudiando un mecanis-
mo similar para CoDelCo.

Ecuapor

El gobierno interviene en forma importante en el ma-
nejo de la empresa publica méds grande, PetroEcuador.
Esta debe transferir todos sus ingresos al Presupuesto
General del Estado (PGE), después de deducir sus
costos. La determinacién de esos costos es poco transpa-
rente y sujeta a negociacién. El gobierno también puede
cortar el presupuesto de inversiones de PetroEcuador en
forma arbitraria.

MEexico

El nuevo régimen fiscal busca elevar los recursos de
que dispone PEMEX, ayudando a eliminar distorsiones
en las decisiones de inversion de la empresa. El tema
pendiente es la reforma al gobierno corporativo de la
entidad, que busca mantener la direccién de PEMEX
aislada de la influencia politica; delimitar claramente las
responsabilidades y funciones entre PEMEX y el gobier-
no; garantizar una mayor eficiencia operativa a través
de la disciplina de mercado; otorgar la flexibilidad

necesaria para que pueda operar con los estandares de
eficiencia que se observan en las principales empresas
petroleras del mundo, y asegurar una elevada rendicién
de cuentas y la transparencia de su administracién.

Papel del Congreso

BrasiL

El Congreso puede modificar el proyecto de Ley de Pre-
supuesto en linea con el Plan Plurianual y las Directrices
Presupuestarias. En la préctica, revisa las estimaciones
de ingresos en forma significativa, aunque sélo estaria
autorizado a hacerlo en caso de errores. Puede aumentar
los gastos, pero estos incrementos deben compensarse
con cortes de otros gastos (excluyendo la planilla, ser-
vicio de deuda y transferencias). Si el presupuesto no
es aprobado a tiempo, sélo pueden ejecutarse gastos
importantes hasta que se logre un acuerdo.

CHILE

El Congreso tiene poderes limitados en relacién con
el presupuesto. No puede enmendar los supuestos
macroeconémicos o las estimaciones de ingresos, ni
aumentar gastos o reasignarlos entre programas. Puede
disminuir gastos que no estén relacionados con obliga-
ciones establecidas en la ley o restringir apropiaciones
especificas. Si el Congreso no aprueba el presupuesto
al 30 de noviembre, rige la propuesta del gobierno.

Ecuapor

El Congreso no puede aumentar los ingresos ni los
gastos de la proforma presupuestaria, pero puede al-
terar la composicion del ingreso y del financiamiento,
asf como la del gasto, y establece el limite de endeuda-
miento. El Congreso discute y aprueba los gastos a un
nivel bastante agregado. El Presidente no puede vetar
el presupuesto aprobado por el Congreso porque no es
una ley, sino una resolucién parlamentaria. El Congreso
tiene que aprobar el presupuesto al 30 de noviem-
bre; si no resuelve, rige el presupuesto enviado por
el gobierno.
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El Congreso tiene la autoridad para reducir el presu-
puesto, enmendar su composicién e, incluso, aumentar
el techo presupuestario siempre y cuando apruebe fon-
dos para financiar el mayor gasto. Bajo la LFPRH estos
fondos no pueden ser recursos de endeudamiento.
El presupuesto se aprueba en dos etapas. Primero,
el Congreso aprueba la LIF (que es ley) y después la
Cémara de Diputados aprueba el PEF (que es decreto
legislativo).

Papel de la Ley de Responsabilidad Fiscal

BrasiL

El principal indicador de evaluacién para la politica
fiscal es el resultado primario. La LRF define reglas
fiscales para todos los niveles de gobierno y requiere
que no se creen gastos permanentes sin un incremento
correspondiente en los ingresos permanentes, o cortes
en otros gastos permanentes. También prohibe que el
endeudamiento exceda el gasto de capital y estipula
que los efectos sobre los ingresos de nuevas medidas
de gastos tributarios se registren en el presupuesto del
afio y en los de los dos afios siguientes. Ademds, la LRF
limita los gastos de personal del gobierno central al
50% de los ingresos netos, con techos separados para
cada uno de los poderes del gobierno.

A su vez, la Ley de Directrices Presupuestarias pa-
ra 2006 establece que los ingresos tributarios netos de
la Unién no podrén exceder el 16% del PIB. También
estableci6 un limite de 17% del PIB para los gastos co-
rrientes primarios. Ademds, establecié que la meta de
superdvit primario puede ser ajustada (1/5 del desvio)
para mds o para menos si la tasa de crecimiento del PIB
excede o es menor que la prevista en el presupuesto,
con un maximo ajuste de 0,25% del PIB. Este ajus-
te podra ser suspendido si la relacién deuda/PIB cae
menos que la media observada en los ejercicios fiscales
2004 y 2005.

CHILE
El balance total del gobierno central se utiliza como
el indicador de la posicién fiscal. La regla fiscal esta
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definida en términos del balance estructural que in-
volucra un ajuste ciclico de los ingresos tributarios,
determinado por la brecha entre el PIB efectivo y ten-
dencial y la elasticidad de la recaudacién tributaria
respecto del PIB, ademds de un ajuste de los ingresos
que genera CoDelCo para el gobierno central a través de
impuestos, traspaso de utilidades al fisco y traspasos a
las Fuerzas Armadas, que resulta de ajustar las ventas
de cobre por la diferencia entre el precio efectivo y el
precio de largo plazo.

Esta en discusién en el Congreso un proyecto de
Ley de Responsabilidad Fiscal. El proyecto incorpora el
célculo anual del balance estructural al programa fi-
nanciero presupuestario, pero sin establecer una regla
numérica. Dispone la obligacién de entrega de infor-
macién sobre garantfas y autoriza al ministerio de
Hacienda para implementar mecanismos que permitan
hacer frente al costo asociado a esas garantias, determi-
na un fondo de reserva de pensiones y un fondo de
contingencia contra el desempleo, requiere pago de las
instituciones destinatarias de inmuebles fiscales por el
uso de ese patrimonio y amplia las exigencias de infor-
macién referidas a las operaciones bajo la LRC.

Ecuabpor
No se utilizan indicadores fiscales claros para estable-
cer las metas fiscales. El énfasis parece colocarse més
en aquellos indicadores a los cuales aplica la LRF.

Las reglas fiscales se definen sobre la base de los pre-
supuestos aprobados en lugar de sobre los resultados.

La LRF requiere que el gasto primario (excluyendo
gastos de capital) del gobierno central no crezca mas
del 3,5% al afio en términos reales; que el déficit no
petrolero del sector publico se reduzca anualmente
en 0,2% del PIB hasta llegar a cero; que los gastos co-
rrientes de operacién del sector publico financiero no
crezcan mds del 2,5% al afio en términos reales, y que
la deuda publica se reduzca en 16 puntos porcentuales
del PIB en cada periodo de 4 afios de gobierno hasta
que alcance un 40% del PIB, un porcentaje que no se
puede exceder una vez que se alcance. La LRF también
establece que las operaciones de endeudamiento se ha-
ran exclusivamente para financiar inversiones.
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MExico

Existen dos definiciones del resultado operacional, el
balance tradicional y los Requerimientos Financieros del
Sector Publico. El primero incluye tnicamente las opera-
ciones que se encuentran en el presupuesto mientras
que el segundo comprende, ademds, las operaciones de-
rivadas de los rescates bancario-financiero y carretero del
pasado, asi como de las operaciones de inversién publica
de impacto diferido en el gasto o de asociacién con
privados, los requisitos de financiamiento neto de la ban-
ca de desarrollo, los ingresos publicos no recurrentes y
otros ajustes. Estas operaciones agregan entre 2,5 y 3
puntos porcentuales del PIB al déficit tradicional.

También existen dos mediciones de ladeuda publica,
la tradicional y los Saldos Histéricos de Requerimientos
Financieros del Sector Publico (SHRFSP) que incluye
las operaciones asociadas con los RFSP. Para 2004 el
total de ajustes a la deuda agregan casi 18 puntos por-
centuales del PIB, para un SHRFSP de 42% del PIB.

La LFPRH promueve la responsabilidad en las finan-
zas publicas, la transparencia y la rendicién de cuentas,
el orden y la certidumbre en la aprobacién anual del
paquete econédmico, el impulso al federalismo y la mo-
dernizacién presupuestaria.

La LFPRH establece que el paquete econémico se
formulard sobre la base de proyecciones de mediano
plazo; define una férmula para que el precio del petré-
leo se determine bajo criterios técnicos y no politicos, y
prevé reglas claras para la distribucién de los excedentes
de ingresos. También define los mecanismos de ajuste
en caso de caida de los ingresos, establece que nuevas
leyes que impliquen mayores gastos deberén identificar
la fuente de ingresos para cubrirlos y limita, controla
y transparenta el gasto en recursos humanos del go-
bierno. Establece reglas claras para destinar recursos
a fideicomisos, para cubrir los ADEFAS (incluyendo un
limite) y fortalece las sanciones por incumplimiento
con las disposiciones de la Ley. También, establece un
procedimiento con plazos especificos para la aproba-
cién de la LIF y del PEF, adelanta los plazos para enviar
la documentacion presupuestaria al Congreso y pre-
vé herramientas para asignar el gasto de manera mds
transparente y eficiente.

Diagnéstico del manejo de operaciones
extrapresupuestarias

BrasiL

Brasil ha logrado un gran progreso en el manejo de las
finanzas publicas en estos ultimos afios. La piedra
fundamental fue la aprobacién en 2000 de la LRF. Las
reformas han mejorado el realismo del presupuesto
federal y su consistencia con las restricciones macroeco-
némicas, asi como su efectividad para la asignacion
de recursos. El presupuesto se caracteriza por una
cobertura amplia y por estar respaldado por metas de
mediano plazo. No hay fondos extrapresupuestarios y
si existen varios presupuestarios, que son parte integral
del presupuesto. Sin embargo, persiste una vinculacién
excesiva de los ingresos tributarios, lo cual, junto con
los gastos obligatorios, deja un espacio pequefio para
gastos discrecionales.

Brasil constituye una de las excepciones respecto
del uso de las empresas publicas no financieras como via
para operaciones cuasifiscales a través de precios admi-
nistrados o apropiacién de excedentes de las empresas.
Las operaciones cuasifiscales se han reducido significati-
vamente y el presupuesto incluye transferencias para
cubrir las que permanecen. Sin embargo, la complejidad
de los programas de crédito implementados a tra-
vés de las instituciones publicas financieras dificulta la
estimacién del costo y los subsidios de estos progra-
mas y los requerimientos de encaje son elevados,
constituyendo una fuente de recursos para el BCB que
no estd incluida en el presupuesto.

Las normas presupuestarias se caracterizan por
otorgar demasiada flexibilidad a la estimacién de ingre-
sos y al nivel de gasto total del Congreso, a la ejecucién
del gasto discrecional y del asociado a la vinculacién de
ingresos, al manejo de los gastos rezagados, al uso
de apropiaciones suplementarias y al plazo de aproba-
cion del presupuesto por el Congreso. Por ejemplo, a
raiz de la falta de definicién en términos de plazos res-
pecto de la aprobacién del presupuesto, el presupuesto
de 2006 aun no habia sido aprobado a mediados de
marzo de ese afio.



Otra drea que puede presentar problemas la cons-
tituye el excesivo “blindaje” que se le ha dado al
presupuesto buscando mantener la disciplina fiscal a
través de normas legales. Por ejemplo, no sélo se es-
tablecen objetivos para el supéravit primario sino que
se requiere que para incrementar gastos permanentes
se corten otros gastos permanentes o se aumenten in-
gresos permanentes, que el gasto primario no exceda el
17% del PIB y que los gastos en personal no excedan
el 50% de los ingresos, al mismo tiempo que los ingre-
sos no pueden exceder el 16% del PIB.

Se puede observar el mismo tipo de filosofia en lo
que se refiere a los contratos APP, lo que puede even-
tualmente llevar a que sea dificil ejecutar proyectos por
esta via. Ademds, se han tratado de lograr por ley ob-
jetivos como disminuir la carga tributaria o contener el
gasto publico, que posiblemente requieren consensos
politicos en diversas dreas si se quiere evitar crear dis-
torsiones en la asignacién y uso de los recursos publicos
tratando de lograrlos.

Aunque la LRF establece requisitos estrictos para el
otorgamiento de gastos tributarios, parece ser que en la
practica es posible obviar estas restricciones.

CHILE

De acuerdo con la OCDE (2004a), Chile tiene un récord
sobresaliente de responsabilidad fiscal y un proceso so-
fisticado de formulacién del presupuesto.

En los ultimos, afios este pais ha introducido va-
rias reformas que incorporaron a la documentacién
presupuestaria y a las estadisticas de finanzas publicas
operaciones extrapresupuestarias por el equivalente, en
2004, de casi 3% de los ingresos y un 4,5% de los gas-
tos; incorporaron las operaciones del FCC al presupuesto
como operaciones de financiamiento; disminuyeron el
tamano de la reserva de contingencia; reglamentaron
el uso de los gastos reservados; traspasaron a la legisla-
cién permanente un conjunto de normas que venfan
incorporédndose anualmente en los presupuestos, e intro-
dujeron la contabilidad en base devengada (MEFP 2001).

Las operaciones extrapresupuestarias bajo la LRC
no sélo se integran en la documentacién presupuestaria
sino que se incorporan al andlisis de la politica fiscal. Lo
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mismo se ha hecho con los intereses devengados de los
bonos de reconocimiento y las operaciones del Fondo
de Estabilizacion del Petréleo. El IFPy las estadisticas de
finanzas publicas incorporan los gastos extrapresupues-
tarios a los agregados del gobierno central para obtener
estados operacionales del gobierno central consolida-
do. El Fl es ahora un fondo virtual, no regulado por ley,
manejado por el ministerio de Hacienda.

Las operaciones extrapresupuestarias se realizan
principalmente mediante las empresas publicas. Otras
formas de operaciones extrapresupuestarias las cons-
tituyen los préstamos directos, las garantias, las APPy
los gastos tributarios.

Las normas y précticas presupuestarias no cons-
tituyen una fuente muy significativa de desvios en la
ejecucion presupuestaria.

Se han transparentado también operaciones ex-
trapresupuestarias como las garantias y subsidios
comprometidos con los proyectos APP, los pasivos con-
tingentes asociados a la garantia estatal de pensiones
minimas, las garantias de crédito a las empresas pu-
blicas y otros, y el gasto tributario. Ademds, se han
implementado mecanismos para reducir el subsidio im-
plicito en la concesién de préstamos directos, pasando
el gobierno a actuar como banca de segundo piso. Tam-
bién, se han dado pasos en la reglamentacién de las
relaciones del gobierno con las empresas publicas. Sin
embargo, el proyecto de ley rechazado por el Congreso
no contenia provisiones para alinear el régimen tributa-
rio y la politica de dividendos de las empresas publicas
con los de las privadas. Los gastos tributarios constitu-
yen una via potencial para aumentar las operaciones
extrapresupuestarias.

La regla fiscal del balance estructural ha contribuido
a lograr avances importantes en materia presupues-
taria. Entrega a la politica fiscal una gran flexibilidad
ciclica, permitiendo a los estabilizadores automaticos
del presupuesto funcionar en plenitud. Garantiza con-
tinuidad en el financiamiento de reformas clave con un
impacto presupuestario multianual y estabilidad en el
financiamiento de programas sociales prioritarios.

Las iniciativas contempladas en el proyecto de LRC
buscan complementar los instrumentos de carédcter
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anticiclico, mejorar la informacién sobre garantias y el
provisionamiento por pasivos contingentes, y ampliar
las informaciones sobre las operaciones efectuadas
bajo la Ley.

Ecuapor

Ecuador ha logrado un progreso en ciertas dreas del
manejo presupuestario mediante la implementacién de
una LRF y en |a provisién de informacién. Sin embargo,
el marco presupuestario ha sufrido un deterioro impor-
tante en los ultimos afios. La cobertura del presupuesto
es limitada. Ademds, los ingresos y gastos del gobier-
no central se presentan en términos netos, con una parte
significativa de los ingresos presupuestarios y los gastos
asociados a esos ingresos que no se incluyen en el presu-
puesto. También, la vinculacién de ingresos es extensay
cubre tanto los petroleros como los no petroleros. Al
mismo tiempo, las normas y précticas presupuestarias
contribuyen a generar operaciones extrapresupuestarias
y a desvirtuar el papel del presupuesto.

Las operaciones extrapresupuestarias son también
importantes, lo cual hace que el presupuesto subestime
significativamente el tamafio de las operaciones del go-
bierno. Estas incluyen, principalmente, las actividades
cuasifiscales ejecutadas a través de PetroEcuador, las em-
presas eléctricas y de telecomunicaciones, las empresas
del Fondo de Solidaridad y la banca de desarrollo; la
vinculacién de ingresos y requisitos de gastos, y los
gastos tributarios. Ademas, PetroEcuador debe transferir
todos sus ingresos al presupuesto después de deducir
sus costos con la determinacién de estos efectuada en
forma poco transparente y sujeta a negociacion.

No se utilizan indicadores fiscales claros, a la vez
que existen numerosas reglas fiscales. El hecho de que
las reglas fiscales se apliquen al presupuesto aprobado
y no a la ejecucién presupuestaria permite que, en la
préctica, estas reglas, con excepcién de la de deuda, no
se hayan cumplido ex post.

MExico

México ha realizado esfuerzos importantes en los ulti-
mos afos para aumentar la cobertura del presupuesto
a través de diversos mecanismos. Estos incluyen la

identificacién y cuantificacién de ciertas operaciones
extrapresupuestarias; el establecimiento de reglas para
el funcionamiento de los fideicomisos; la aprobacién
de un nuevo régimen fiscal para PEMEX; la definicién de
normas para los contratos de concesién y PPS; la identi-
ficacién, cuantificacién y reporte de garantias otorgadas
por el gobierno; la preparacién de un presupuesto de
gastos fiscales y la aprobacién de una nueva ley de pre-
supuestos y responsabilidad hacendaria.

Al mismo tiempo, ciertas operaciones extrapresu-
puestarias se cuantificany se incorporan en un indicador
fiscal (RFSP) y en uno de deuda (SHRFSP) que se utili-
zan en el marco macroeconémico y se reportan al
Congreso en los informes trimestrales. Ademis, se ha
buscado amarrar estas operaciones a través de limites
establecidos en el presupuesto y aprobados por el Con-
greso. Sin embargo, el manejo de la politica fiscal no
contempla metas respecto del RFSP, concentrdndose
solamente en el BT.

Se ha buscado identificar, registrar e informar al
Congreso sobre los fideicomisos, a la vez que se han
fortalecido las normas que rigen la constitucién de
estos fondos, su funcionamiento y los aportes fiscales
que reciben. También, se debe informar trimestralmente
al Congreso respecto de los pasivos contingentes asumi-
dos como consecuencia de las garantias otorgadas.

Se han efectuado cambios importantes en lo re-
ferente a los contratos APP y se ha establecido un
marco operativo para los contratos PPS. En el marco
presupuestario, las reglas establecen que no se pueden
asumir compromisos por este concepto sin previa apro-
bacién de la SHCP, debiéndose informar de los flujos de
pagos comprometidos al Congreso en el presupuesto
de egresos y otorgdndoles una condicién de jure prefe-
rencial en los presupuestos siguientes.

Se ha dado un paso importante para manejar a
PEMEX mds asociadamente con los lineamientos de
gobernabilidad corporativa. A diferencia del régimen
anterior, que era un impuesto sobre ventas, el princi-
pal impuesto en el nuevo régimen es un derecho sobre
ingresos menos costos. La LFPRH definié una férmula
para que el precio del petréleo a utilizarse en el pre-
supuesto se determine bajo criterios técnicos y no



politicos. Sin embargo, se retuvo la politica de precios
administrados para los combustibles, ajustandolos sélo
por la inflacién esperada, aunque el subsidio impli-
cito lo paga el gobierno federal a través de una menor
recaudacién del IEPS, que es el mecanismo para com-
pensar a PEMEX.

Otras empresas publicas también efectiian opera-
ciones cuasifiscales significativas. Las compafiias de
electricidad subsidian el consumo residencial y rural
de electricidad por el cual no reciben transferencias del
gobierno federal.

Aunque el gobierno debe entregar anualmente al
Congreso un presupuesto de gastos tributarios, este no
se incorpora a la discusion presupuestaria. El monto de
gasto efectuado mediante este mecanismo no sélo es
alto, sino que ha aumentado sustancialmente en los ul-
timos afios hasta alcanzar en 2006 el equivalente a un
46% de los ingresos presupuestarios del gobierno fede-
ral y casi un 40% de los egresos. Ademas, no se realizan
evaluaciones periddicas de los gastos tributarios. Has-
ta la fecha, no han prosperado iniciativas del Ejecutivo
para disminuir los gastos tributarios, que fue un tema
de la reforma fiscal presentada en varios oportunidades
por la presente administracién.

La LFPRH promueve la responsabilidad en las fi-
nanzas publicas, la transparencia y la rendicién de
cuentas, el orden y certidumbre en la aprobacién anual
del paquete econémico, el impulso al federalismo vy
la modernizacién presupuestaria. También, establece la
meta de equilibrio presupuestario en relacién con el BT.
Sin embargo, cumplir las metas para el BT pierde rele-
vancia desde el punto de vista macroeconémico y de
las otras funciones del presupuesto si al mismo tiempo
aumentan las operaciones extrapresupuestarias y las
actividades cuasifiscales que no estdn incluidas en el
BT, y se conceden subsidios a través de reduccién de
impuestos. Ademds, es dificil evaluar la eficiencia en la
asignacion y uso de los recursos publicos.
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Recomendaciones
Brasil

MANEJO PRESUPUESTARIO

Para mejorar el manejo presupuestario se debe buscar

aumentar la flexibilidad en la ejecucién del presu-

puesto. Para ello se recomienda:

« Reducir progresivamente las vinculaciones de ingre-
sos y requisitos de gastos minimos;

« Modificar las normas presupuestarias que permiten
que gastos apropiados en un ejercicio fiscal puedan
ser ejecutados en ejercicios fiscales subsecuentes;

« Restringir las atribuciones del Congreso para au-
mentar los ingresos;

« Establecer que los excedentes de ingresos se deben
utilizar primero para compensar gastos obligatorios
que excedan las apropiaciones presupuestarias y
que el resto debe ser utilizado para mejorar el resul-
tado fiscal;

« Aprobar, antes de la discusién del presupuesto, el
salario minimo a regir en el afio presupuestario, asf
como los aumentos salariales o de beneficios previ-
sionales que tengan un impacto significativo en el
gasto;

« Prohibir gastos tributarios que no hayan sido
aprobados antes del envio del proyecto de ley de
presupuesto al Congreso y que, por lo tanto, no es-
tén incluidos en las estimaciones de ingresos;

« Limitar el uso de presupuestos suplementarios para
gastos de emergencia que excedan la apropiacién
de la reserva de contingencia;

« Provisionar en forma especifica el “gatillamiento” de
garantias esperado para el afio presupuestario e in-
corporar en las proyecciones fiscales estimaciones
de este y de la efectivizacion de pasivos contingen-
tes a fin de anticipar las necesidades de ajuste fiscal
requeridas por las metas fiscales; y

« Revisar las reglas fiscales para simplificarlas con el
objetivo de evitar la sobredeterminacién del sistema,
al mismo tiempo que se maximiza su efectividad
para alcanzar las metas de la politica fiscal.
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Provectos APP

Revisar las reglas que en materia presupuestaria se
aplican a estos proyectos, concentrdndose en un limite
directo, como el 1% de los ingresos liquidos, y en una
restriccién presupuestaria intertemporal en relacién
con el total de gastos de inversién publica a efectuarse.
Imponer como condicién el hecho de que para que se
puedan efectuar gastos en este tipo de proyectos hay
que cortar otros gastos permanentes produce una com-
partimentalizacién de gastos que no conduce a una
eficiente asignacion de recursos.

EMPRESAS PUBLICAS

Efectuar una evaluacion de los programas de direc-
cionamiento de crédito e igualacién de tasas y precios,
asi como de los programas de los fondos constitucio-
nales y otros, con miras a simplificarlos, en primera
instancia, y a consolidarlos y reducirlos, en segun-
da instancia. Ademds, se debe cuantificar en la medida
de lo posible el efecto de estos programas en las insti-
tuciones publicas que los ejecutan para compensarlas
adecuadamente a través de transferencias del presu-
puesto. También, se deben limitar los programas a
una igualacién de tasas, eliminando los requisitos de
direccionamiento, y remunerar a tasas de mercado los
requerimientos de encaje, con el costo para el BCB
cubierto con transferencias del Tesoro.

GASTOS TRIBUTARIOS

Se recomienda evaluar los gastos tributarios para
determinar si constituyen en cada caso el mejor ins-
trumento para alcanzar los objetivos que se persiguen.
Esta evaluacién es particularmente importante a nivel
regional por las caracterfisticas tan dispares de las diver-
sas regiones. Se deberfa, ademas, incluir en la Ley de
Directrices Presupuestarias un andlisis del uso de los
gastos tributarios, ddndoles mds relevancia en la discu-
sion presupuestaria, y encuadrar la concesion de estos
beneficios en un marco general, en lugar de evaluar ca-
SO por caso iniciativas en esta drea. También, se deben
hacer cumplir las disposiciones de la LRF respecto de la
concesion de nuevos beneficios fiscales.

Chile

MANEJO PRESUPUESTARIO

El Poder Ejecutivo deberfa someter a la aprobacién del
Congreso el aumento de salarios a los empleados publi-
cos antes de la discusién del presupuesto, de forma de
incorporar en el proyecto de ley de presupuestos este
costo, evitando tener que constituir una reserva de con-
tingencia afio tras afio para estos efectos.

También, seria conveniente evaluar el valor del piso
para las transferencias de recursos de CoDelCo bajo la
LRC a fin de determinar si es preciso reducirlo, con mi-
ras a eliminarlo en el futuro.

EMPRESAs PUBLICAS

Se recomienda:

« Establecer un tratamiento tributario para las empre-
sas publicas en linea con el aplicado a las empresas
privadas;

« Definir en la ley presupuestaria anual o en la ley or-
ganica de presupuesto las relaciones financieras del
gobierno central con las empresas publicas, estable-
ciendo una politica de dividendos ex ante o tasas
predeterminadas de retorno sobre los activos;

« Evaluar periédicamente la implementacién de las
operaciones cuasifiscales para identificar los cos-
tos para la empresa y establecer una adecuada
compensacién o modificar las operaciones cuasi-
fiscales encomendadas;

« Compensar efectivamente a las empresas publicas
por las operaciones cuasifiscales que ejecutan, utili-
zando transferencias del presupuesto para cubrir las
operaciones cuasifiscales y no dividendos como en el
caso de la Empresa Nacional del Petréleo (ENAP), o
exenciones tributarias como en el caso de Correos;

« Reconocer los subsidios cruzados tratando los subsi-
dios concedidos como gastos y el impuesto implicito
como ingreso e incluyendo esta informacién co-
mo partidas de memoria en el presupuesto;

« Transparentar las relaciones del gobierno con el
BancoEstado haciéndolas explicitas;



« Clasificar el pago de los créditos garantizados a las
empresas publicas como transferencias, incluyéndo-
los como gastos en el estado operacional y no como
pago de amortizaciones en el financiamiento;

« Estimar el subsidio implicito en los préstamos di-
rectos y la concesién de garantias por préstamos al
sector privado y a las empresas estatales; y

 Incluir un andlisis de las operaciones de las empre-
sas publicas en el IFP.

Algunas de estas recomendaciones estan inclui-
dos en el proyecto de ley que se estd tramitando en
el Congreso.

ASOCIACIONES PUBLICO-PRIVADAS

Institucionalizar el mecanismo de la Restriccién Pre-
supuestaria Intertemporal que aplica actualmente la
DIPRES. En su defecto, introducir mecanismos presu-
puestarios para provisionar los subsidios de capital
y los pasivos contingentes derivados del sistema de
concesiones.

GASTO TRIBUTARIO

Se recomienda:

- Evaluar los gastos tributarios para determinar si
constituyen en cada caso el mejor instrumento pa-
ra alcanzar los objetivos que se persiguen;

« Incluir en el IFP un andlisis del uso de este instru-
mento, ddndole mds relevancia en la discusién
presupuestaria;

« Encuadrar la concesién de estos beneficios en un
marco general en lugar de evaluar caso a caso inicia-
tivas en esta drea; y

« Reglamentar la concesién de nuevos gastos tributa-
rios en el marco del presupuesto.

Ecuador

MANEJO PRESUPUESTARIO

Para mejorar el manejo presupuestario se recomienda:

« Registrar los flujos presupuestarios en términos bru-
tos eliminando la practica de inscribir sélo los flujos
netos para los ingresos tributarios y petroleros y no los
gastos asociados a ciertas vinculaciones de ingresos;
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« Disminuir la flexibilidad para realizar reasignaciones
de gastos y aumentar el nivel de desagregacion de
las apropiaciones presupuestarias; y

« Preparar informacién sobre las operaciones extra-
presupuestarias, cuasifiscales, pasivos contingentes
y gastos tributarios que se aplican a los distintos
impuestos. Una vez obtenida la informacién, ini-
ciar un proceso para implementar los mecanismos
necesarios para incorporar estas actividades al
presupuesto.

Ley DE RESPONSABILIDAD FiIscAL

Se sugiere buscar:

« Evaluar la consistencia de las varias reglas y normas
(incluyendo las de manejo presupuestario y las de
la LRF) que se aplican en la implementacién de la
politica fiscal;

« Incorporar una mayor transparencia en las reglas
fiscales (incluyendo en la definicién de variables el
gasto de capital y del déficit no petrolero);

« Ampliar la cobertura de la regla sobre el crecimiento
del gasto primario para evitar crear incentivos para
una contabilidad creativa de las operaciones;

« Aplicar las reglas fiscales a los resultados efectivos,
asf como a los presupuestos aprobados, para no
crear un espacio para cumplir con la letra de la ley, al
mismo tiempo que se viola su espiritu. A |a fecha, la
Unica regla fiscal que se ha cumplido ex post ha sido
la de la deuda publica;y

« Requerir mayor responsabilidad del MEF en el cum-
plimiento de las metas fiscales.

EMPRESAS PUBLICAS

Se propone:

«  Definir un marco para la apropiacién por parte del
gobierno de los recursos petroleros, que podria
incluir una politica tributaria y de dividendos para
PetroEcuador en linea con las que se aplican al sec-
tor privado (sin incluir los beneficios tributarios);

« Compensar a PE por las pérdidas incurridas en las
ventas domésticas de combustibles mediante trans-
ferencias directas del presupuesto;
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« No utilizar el precio de referencia del petréleo en
el presupuesto como un mecanismo para extraer
recursos petroleros;

« Permitir que sea el directorio de PE el que defina el
presupuesto de inversiones de la compafriia evitando
implementar cortes por consideraciones presupues-
tarias del gobierno central; y

« Enel periodo de transicion hacia tarifas realistas, in-
cluir en el presupuesto las transferencias necesarias
para cubrir los subsidios implicitos en los precios
administrados de la energia eléctrica y las telecomu-
nicaciones.

Asociaciones publico-privadas

Se sugiere desarrollar un marco legal, institucional y pre-
supuestario para la implementacién de proyectos APP
cuyo objetivo sea maximizar las ganancias de eficiencia y
minimizar los riesgos para las finanzas publicas.

VINCULACION DE INGRESOS

Se propone reemplazar los ingresos vinculados no
constitucionales con apropiaciones presupuestarias
e implementar, a continuacién, mecanismos para asig-
nar estos recursos.

México

MANEJO PRESUPUESTARIO

Se recomienda:

+ Reglamentar el procedimiento a seguir, si el Con-
greso no aprueba la LIF y la Camadra de Diputados
no aprueba el PEF en los plazos establecidos en la
LFPRH;

« Regular las condiciones bajo las cuales el Con-
greso puede aumentar las estimaciones de ingresos
del proyecto de la LIF propuesto por el Poder
Ejecutivo;

« Transformar los cinco fondos extrapresupuestarios
(FEIP, FEIEF, FEIIP, FONDEN y FARP) asi como los
fideicomisos (con y sin estructura) en fondos virtua-
les, esto es, consolidarlos con el gobierno central en
la preparacion, ejecucién y reporte del presupuesto;

« Incorporar informacién sobre las actividades del

FINFRA en el PEF, incluyendo el origen de los ingre-
sos y el destino de los gastos, asi como su patrimonio
y los recursos que tenga reservados para los contratos
de concesién carreteros, transforméandolo eventual-
mente en un fondo virtual;

« Requerir opinién de la camdra de diputados respec-

to del uso de los ingresos excedentes mayores al 3%
de los previstos en la LIF que se destinen a progra-
mas y proyectos de inversion en infraestructura y
equipamiento de las entidades federativas, y a los
programas y proyectos de inversién del PEF; e

« Incorporar en las metas fiscales el RFSP, como crite-
rio de desempefio indicativo para transparentar mas
estas operaciones, y reducir los incentivos a que se
utilicen para obviar las restricciones presupuestarias
impuestas por la meta del BT.

EMPRESAS PUBLICAS

Las recomendaciones son:

« Establecer un tratamiento tributario para las empre-
sas publicas en linea con el aplicado a las empresas
privadas;

« Definir en la ley presupuestaria anual o en la ley or-
ganica de presupuesto las relaciones financieras del
gobierno central con las empresas publicas, estable-
ciendo una politica de dividendos ex ante o tasas
predeterminadas de retorno sobre los activos;

« Evaluar periédicamente la implementacién de las
operaciones cuasifiscales para identificar los costos
para las empresas publicas y establecer una adecuada
compensacién o modificar las operaciones cuasi-
fiscales encomendadas;

« Incorporar al PEF los subsidios concedidos a través
del precio de los combustibles como transferencias
a PEMEX y la recaudacién bruta del IEPS en la LIF,
en lugar de presentar solamente la recaudacién
neta del IEPS;

- Establecer en la reforma de gobierno corporativo
para PEMEX un tratamiento tributario en linea con
el aplicado a las empresas privadas y definir una po-
litica de dividendos ex ante o tasas predeterminadas
de retorno sobre los activos;



Incorporar los subsidios al consumo de energia
eléctrica en el PEF como transferencias a las com-
pafiias de electricidad y, al mismo tiempo, incluir el
pago por uso de los activos del gobierno;

Preparar un informe anual sobre las operaciones de
los bancos de desarrollo y los fondos publicos
buscando identificar y cuantificar las operacio-
nes cuasifiscales que efecttian;

Transparentar los subsidios implicitos otorgados a
través de los bancos de desarrollo y los fondos
publicos para incorporarlos a la documentacién pre-
supuestaria como partida de memoria; y
Establecer una adecuada compensacién mediante
el presupuesto para los subsidios anuales implicitos
otorgados a través de préstamos de los bancos de
desarrollo y fondos publicos.
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GASTO TRIBUTARIO

Se sugiere:

Evaluar los gastos tributarios con el objetivo de re-
ducirlos y sustituirlos por gastos directos;
Incorporar en la discusién presupuestaria un ana-
lisis de estos gastos, incluyendo una comparacién
con los gastos directos que se realizan en las areas
pertinentes; y

Disminuir los gastos tributarios, lo que constituye
una prioridad urgente para devolverle al presupues-
to su rol de principal instrumento de manejo de la
politica fiscal.
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Rigidez presupuestaria
en Colombia'

Juan Carlos Echeverry*

Introduccién

En la actualidad uno de los mayores retos fiscales que en-
frentan los gobiernos es el escaso margen de maniobra
para la elaboracién del presupuesto. Su grado de discre-
cionalidad en materia presupuestaria es bajo y es objeto
de constantes iniciativas orientadas a hacerlo cada vez
mds rigido. Un numeroso conjunto de leyes y articulos
constitucionales determina la manera en que los go-
biernos deben asignar sus ingresos hacia determinados
fines. Como resultado, en el frente politico, el gobier-
no y los representantes elegidos ven comprometida su
capacidad para ejecutar los planes de gobierno, definir
las prioridades y asignar recursos de gasto publico de
acuerdo con ellas. En el frente econédmico, la estabi-
lidad macroecondémica, entre otros aspectos, se puede
ver comprometida; las inflexibilidades presupuestarias
dificultan adecuar las magnitudes fiscales en funcién
de las diferentes coyunturas y perspectivas macroeco-
némicas, y generan a su vez compromisos futuros de
gasto, lo que conlleva una presién al aumento de la deu-
da publica.

De esta manera, el gasto publico parece adquirir una
dindmica independiente de la sostenibilidad de la deuda.
No es el ejercicio de sostenibilidad de la deuda publica el
que, con base en proyecciones de ingresos, arroja los
montos de gasto sostenibles para ejecutar. Por el contra-
rio, diversos grupos politicos y sociales son quienes
definen dicho gasto, plasman sus aspiraciones en nor-
mas legales o constitucionales, de las cuales se deriva un
ordenamiento presupuestario predefinido. Por esta ra-
zbn, en muchos paises el gasto publico es una variable
predeterminada de manera exégena; irénicamente,
el nivel de deuda resulta endégeno al gasto, de forma
contraria a lo que recomendaria un manejo presupues-
tario racional.

Ahora bien, las inflexibilidades del presupuesto pu-
blico tienen también razones que pueden ser l6gicas vy,
hasta cierto punto, deseables. Hay rubros tales como el
pago de salarios y pensiones, el gasto en educacién y
salud, entre otros, que no deben estar sujetos a vaive-
nes de corto plazo. La creacién de las leyes que generan
las inflexibilidades puede verse, entonces, como un me-
canismo para generar un compromiso sélido del Estado
hacia ciertos sectores, alejando de la discusién anual
del presupuesto ciertas partidas consideradas como
prioritarias.

Esta tensidn entre una estructura indeseablemente
rigida del presupuesto publico, por un lado, y la nece-
sidad de un ordenamiento racional y priorizado del
presupuesto, que defienda algunos rubros considera-
dos esenciales para diferentes paises, por otro, constituye
la esencia del tema discutido en este trabajo.

Evidencia recopilada para Colombia (Echeverry,
Fergusson y Querubin, 2004) revela que un buen ni-
mero de inflexibilidades presupuestarias se originan
en argumentos distintos a una evaluacién racional y
democriética de prioridades. En efecto, se encuentra
que muchos de los rubros inflexibles no estdn en el
presupuesto publico por ser realmente prioritarios, si-
no que su inclusion es el resultado del “atrapamiento”
de rentas por parte de grupos de interés. Frente a esto,
los autores de este estudio argumentan que dichas in-
flexibilidades pueden reflejar desconfianza frente a la
accion futura del Estado, ante la cual algunos grupos,
temerosos por no recibir atencién, buscan garantizar su
acceso ulterior a determinadas rentas. El resultado es
un estado de cosas con un nivel demasiado elevado
de inflexibilidades, donde los grupos de la sociedad
estdn intentando atrapar un “pedazo de la torta”, sin
tener en cuenta la accién colectiva y simultanea del
resto de los agentes publicos y privados, que se estdn

* Consultor internacional.

1. El presente trabajo es el resultado de documentos realizados a lo largo de los dltimos cuatro afios, con la colaboracién de Jorge Alexander Bonilla, Andrés Clavijo,
Leopoldo Fergusson, Andrés Moya, Verénica Navas y Pablo Querubin, sobre un grupo de paises latinoamericanos.
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moviendo en la misma direccién. La consecuencia puede
ser una presién tributaria o un nivel de deuda publica
insostenibles.

Por esta razén, el problema de la rigidez presupues-
taria puede verse como un caso particular de lo que en
la literatura se conoce como la “Tragedia de los comu-
nes” (tierras comunales o ejidos). Dicha tragedia hace
referencia a situaciones en las cuales se sobreexplota
un recurso de propiedad comun, pues cada indivi-
duo percibe los beneficios de explotar ese recurso, pero
no enfrenta directamente los costos asociados con di-
cha explotacién, los cuales si son evidentes para el
grupo en su conjunto.

Se suma a esto una dificultad practica derivada de
las inflexibilidades. Una gran cantidad de transferencias
rigidas a determinados grupos, de fondos especiales y
de rentas de destinacion especifica, genera una con-
siderable complejidad en el presupuesto, da lugar a
la superposicién de funciones, dificulta establecer con
claridad las prioridades de las politicas publicas, asi
como los recursos destinados cada afio a los distintos
sectores de la sociedad, y facilita la corrupcién. Por
estas consideraciones, en los dltimos afios el problema
de las inflexibilidades del presupuesto ha cobrado
importancia en la mente de los formuladores de poli-
tica, auin cuando su presencia se remonta bien atrds
en el tiempo.

Es importante aclarar que se considerard como
inflexible todo componente cuya inclusién en el pre-
supuesto no esté sujeta aladiscrecién de las autoridades
de politica en el corto plazo —esto es, la vigencia fiscal
anual—. Dentro de esta amplia definicién de inflexi-
bilidades, también denominadas “rigideces” o en
algunos casos “gastos ineludibles”, se concentra un
grupo de partidas presupuestarias fijadas por leyes,
decretos o articulos constitucionales que ordenan el
gasto estatal y que no estdn sujetas a la discrecion
del Poder Ejecutivo.

La metodologia adoptada sigue la taxonomia de
inflexibilidades sugerida por Echeverry et al. (2004).
De acuerdo con este enfoque, se distinguen tres tipos
de rubros dentro del conjunto de inflexibilidades. El
primero se origina en normas que dictan un gasto de

obligatorio cumplimiento (inflexibilidades en el gasto).
El segundo enlaza alguna fuente de ingreso y la destina
por ley a un uso especifico (inflexibilidades del ingreso,
también conocidas como rentas de destinacién especifi-
ca o earmarking en la literatura anglosajona). Y el tercero
agrupa otras inflexibilidades, dentro de las cuales se
contemplan los recursos parafiscales (recursos publicos
cuya recoleccién y administracion se delega a particula-
res) y las exenciones tributarias. Este tercer componente
tiene una caracteristica especial: los recursos manejados
se encuentran por fuera del presupuesto publico, pero
reflejan decisiones presupuestarias implicitas o explici-
tas. En particular, los recursos parafiscales son aquellos
que perciben algunas entidades privadas o de propiedad
mixta, con un fin especifico, y que, al no pasar por el
presupuesto anual, no estan sujetos a la discrecién del
Poder Ejecutivo.

Metodolégicamente, se clasifica a los rubros pre-
supuestarios por su grado de inflexibilidad: alta, media
y baja. Una partida es considerada de inflexibilidad
alta si los poderes Ejecutivo y el Legislativo no tienen
discrecién sobre su valor nominal durante una vigen-
cia fiscal. La inflexibilidad es media cuando existe algun
margen de maniobra de la autoridad politica sobre
el monto nominal de ese rubro en el corto plazo. Por
ultimo, un componente presenta baja inflexibilidad si
el Poder Ejecutivo tiene amplia discrecionalidad en
los ajustes nominales de las asignaciones o afectacio-
nes presupuestarias, o si la magnitud ineludible de esa
partida es poco significativa. Bajo esta metodologia,
si un rubro es clasificado en alguna de las dos primeras
categorias se considera inflexible o rigido. Este andlisis
es usado para las asignaciones de gasto y las afectacio-
nes de ingreso.

La definicién de inflexibilidad se refiere a una tem-
poralidad de corto plazo (un afio), pues es posible que
el margen de maniobra de los poderes Ejecutivo y el
Legislativo aumente en el mediano y largo plazo. Si bien
existen algunos rubros de naturaleza inflexible, o con
alto grado de inflexibilidad, bajo ciertas circunstancias,
por ejemplo durante recesiones econémicas, el gobier-
no puede tener discrecionalidad sobre algunos rubros
del presupuesto.



Las inflexibilidades en el gasto y el ingreso se mues-
tran como participacién en el gasto e ingreso total,
respectivamente, y como porcentaje del producto inter-
no bruto (PIB) para 2006. Las exenciones tributarias
se indican como porcién del ingreso total o recaudacion
tributaria y como participacién del PIB. En cuanto a los
recursos parafiscales, en ellos se presenta el origen por
fuente, sus ingresos corrientes y de capital, y su mon-
to como fraccién del PIB y los ingresos totales. Luego,
se presentan algunas medidas implementadas para
superar el problema de las inflexibilidades y algunas
conclusiones.

El proceso presupuestas de Colombia:
historia y rigideces

Recuento histérico

Los problemas relacionados con la asignacién del
presupuesto y las inflexibilidades generadas por las
transferencias y rentas de destinacién especifica no son
nuevos y han sido discutidos desde comienzos del
siglo XX por los diferentes ministros de Hacienda. En
su libro Aspectos de la Politica Presupuestal en Colombia:
1886-1987, Juan Guillermo Serna recopila apartados de
los informes de los ministros de Hacienda relaciona-
dos con el tema. La larga historia de este debate sobre
el atrapamiento de rentas es esencial para entender el
proceso presupuestario y el funcionamiento del Estado
colombiano.

Origen politico de las inflexibilidades

Como se enfatizé en el apartado anterior, el origen de
las inflexibilidades del presupuesto se encuentra ligado
al debate politico sobre la asignacién del gasto publico.
Gran parte de los gastos decretados por ley o relativos
a las Rentas de Destinacién Especifica son el resultado
del “atrapamiento” del Estado por parte de diversos
grupos de interés que quieren asegurar su participacion
en los recursos de la Nacién. Esto es reconocido por el
ministro de Hacienda Eduardo Wiesner en su informe
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de 1981-1982 cuando sefala que:

aunque muchos de tales intereses son perfectamen-
te legitimos en su contexto, su satisfaccién no siempre es
compatible con el equilibrio fiscal, por lo cual resulta indis-
pensable asegurar que la politica se disefie en un contexto
mds amplio, con permanente atencién a sus consecuen-
cias de largo plazo.

Luego afiade Wiesner en el mismo informe que:

de lo anterior se deriva que el problema fiscal es, esen-
cialmente, un problema politico, en el sentido de que su
solucidn exige un cierto acuerdo en la comunidad sobre
la estrategia de desarrollo, que sirve de marco a la politi-
ca fiscal, asi como un minimo de apoyo politico para las
disposiciones mediante las cuales un gobierno garantiza
la disciplina fiscal. Este punto es fundamental, y como
tal fue sefialado por el Gobierno Nacional ante el Con-
greso, el resto de la administracién publica y la opinion en
general en las miltiples ocasiones en que fue necesario re-
cabar el apoyo politico y la solidaridad ciudadana para su
politica econémica, primero al nivel de definicion general
de la estrategia y luego, en el transcurso de la administra-
cién, para medidas concretas de disciplina fiscal (Serna,
1988: 350).

Ahora bien, los rubros inflexibles atrapados por
algunos grupos entran en contradiccién con gastos o
inversiones considerados prioritarios por cada gobier-
no y que no pueden efectuarse. Con respecto a este
tema Wiesner agrega:

En cierta forma existe un divorcio entre la responsa-
bilidad politica por el total del bienestar de la Nacién y la
responsabilidad politica por las soluciones parciales e indi-
viduales que no van en la misma direccién de ese bienestar
general. Ese divorcio entre las responsabilidades politicas
puede derivarse de una falta de entendimiento de la forma
como funciona el organismo econdmico'y, en particular, su
dimensidn fiscal. Pero mds frecuentemente se deriva de la
pretensién de desconocer que estamos muy cerca —si es
que no hemos llegado ya— de agotar el margen en que se
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pueden lograr beneficios parciales, locales o individuales
sin que haya una gran pérdida para el bienestar general
(ibidem: 357).

Como se ha mencionado ya, el problema es en esen-
cia una “tragedia de los comunes” pues, como sefiala
Wiesner,

la esencia del origen politico del desequilibrio fiscal
radica [...] en el nivel de percepcion que en un momento
dado tenga una comunidad sobre el riesgo que corre su
patrimonio colectivo. En la medida en que se perciba el
desequilibrio fiscal como un peligro remoto, que no ame-
naza hoy la seguridad de nadie, serd muy dificil obtener
apoyo politico para tesis que, frente a intereses inmedia-
tos y tangibles, promulgan la disciplina, la consistencia,
la eficacia en la asignacion de recursos y la calidad de las
politicas econdmicas (ibidem: 352).

Iniciativa parlamentaria en el presupuesto versus
dictadura fiscal

El origen politico de muchas inflexibilidades lleva a
analizar la iniciativa que han tenido los congresistas,
quienes representan a diferentes grupos de la sociedad,
en la asignacién de los recursos de la Nacién. De hecho,
parte de los gastos que debe realizar el gobiernoy de las
rentas de destinacion especifica son el resultado de la
iniciativa parlamentaria, pues mediante la emisién de
leyes se incluyen rentas a favor de ciertos grupos.

Este punto fue especialmente abordado por los
ministros de Hacienda en el siglo pasado. En 1917,
el ministro del Tesoro, Celso Rodriguez, hacia referen-
cia al incremento en el nivel de endeudamiento del
gobierno y las implicaciones que esto tenfa sobre el
equilibrio presupuestario. Sin embargo, en palabras
del ministro:

esto no debemos atribuirlo exclusivamente al gobier-
no, pues es lo ordinario que el legislador decrete auxilios,
gracias o nuevos servicios y se abstenga de incluir las par-
tidas correspondientes en el Presupuesto de Gastos, vacio
que por fuerza ha de llenarse con la apertura del crédito

adicional respectivo, rompiéndose de ese modo la ficticia
nivelacion verificada al comenzar la vigencia (ibidem: 23).

Un afio después, el ministro del Tesoro Carlos Rosales
afiadfa que si bien

todos nuestros congresos han mostrado un noble
emperio en balancear el presupuesto de rentas con el de
gastos, haciendo todas las operaciones aritméticas para
obtener ese equilibrio, [...] hecho el trabajo aritmético, es el
mismo Congreso quien expide leyes que implican gastos y
erogaciones que van a modificar el presupuesto que se cre-
y6 equilibrado; y como el gobierno, al liquidar este, tiene
que determinar cudles gastos deben hacerse con preferen-
cia a otros, es claro que sin solicitarlo, y aun repugndndole,
ejerce él una verdadera dictadura fiscal (ibidem: 26).

El problema de la “dictadura” fiscal del Poder Eje-
cutivo en materia presupuestaria, seglin comentaba
Esteban Jaramillo en su Tratado de Hacienda Publica de
1930:

toma un cardcter mds serio, porque aqui aparecen a
primera vista en pugna las atribuciones esenciales del Con-
greso y su soberania en materia de presupuestos, con la
necesidad de limitar y poner freno a la prodigalidad parla-
mentaria, que, como ya hemos visto, es una de las causas
principales del enorme aumento de las cargas publicas”
(Serna, 1988: 101).

En la préctica, decia Lleras Restrepo en su informe
como ministro en 1939:

lo que deberia ocurrir es que el ejecutivo cumpliera a
cabalidad con el presupuesto votado y aprobado por el
Congreso pero para esto hay que acabar con la iniciativa
parlamentaria en materia de gastos” (Serna, op.cit.: 170).

La ordenacién de gastos por parte del Poder Legis-
lativo genera el inconveniente de interferir y dificultar el
equilibrio presupuestario que recae sobre el Ejecutivo.
Esto lo advertia en 1914 el ministro del Tesoro, Carlos
Rosales:



La gran mayoria de leyes que decretan gastos suelen
ser leyes decretadas por el Legislativo que no estdn en la
Ley del Presupuesto. El equilibrio presupuestario debe en-
tonces, extenderse a todo el Legislativo no sélo en cuanto a
las leyes del presupuesto sino a todas las leyes que generan
gastos. No se puede esperar una orientacion fiscal adecua-
da cuando el ministro debe ejecutar gastos que €l no ha
decretado y cuando la orientacién fiscal depende de intere-
ses encontrados y voluntades antagdnicas (ibidem: 26).

Un comentario similar hacia en 1929 el ministro
Francisco de Paula Pérez:

En cada legislatura se dictan leyes que implican gas-
tos, se crean puestos nuevos, se votan partidas de auxilios
para obras de interés departamental o municipal. Ordina-
riamente en ese primer afio quedan fuera del presupuesto,
no se liquidan, pero siguen como una obligacion del Fisco,
y mafiana u otro dia deben ser incluidas entre sus egresos.

Muchas de las leyes que gravan hoy el presupuesto lle-
van afios de expedidas, y sélo ahora nos damos cuenta de
que representan una carga superior a los recursos. Los mis-
mos que hicieron aprobar las disposiciones y decretaron
el gasto se admiran después de las cargas excesivas que
aquellas entrafian.

El pablico que mira todos estos asuntos con criterio
simplista, localiza en la rama del gobierno que lleva el peso
de las funciones ejecutivas la mayor parte, si no toda, la
responsabilidad. Vienen, como es obvio, las quejas y las
compardaciones injustas. Es el fruto de una orientacién des-
ordenada en el programa de las inversiones (ibidem: 82,
destacado afiadido).

Es claro el cuestionamiento de los ministros de Ha-
cienda sobre el rol del Poder Ejecutivo en el proceso
presupuestario, pues lleva la responsabilidad del equili-
brio fiscal, pero posee poca discrecién sobre los gastos
a ejecutar. Estos son decretados por el Legislativo,
creando inflexibilidad en el presupuesto, insuficiencia
de rentas y aumento de la deuda publica.
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Violacidn de la unidad de caja: transferencias y rentas
de destinacion especifica

Uno de los principios presupuestarios consagrado
actualmente en el Estatuto Orgéanico del Presupuesto,
contra el cual atentan las inflexibilidades generadas en
el ingreso es el de unidad de caja. En la exposicion de
motivos a la Ley 110 de 1912, el ministro del Tesoro,
Carlos Rosales, enfatizaba en dicho principio como ele-
mento fundamental de un presupuesto sano. Rosales
defiende enfaticamente el principio, sefialando que facili-
ta la contabilidad al hacer de los ingresos un solo acervo,
permite priorizar la importancia de cada gasto basando-
se en su costo y beneficio y, finalmente, facilita el pago de
las obligaciones en las situaciones deficitarias:

No acepta tampoco el proyecto [de presupuesto] el
sistema de afectar determinados impuestos o produc-
tos de bienes nacionales a ciertos gastos, ni de subordinar
algunas erogaciones a la cuantia de determinado ingreso,
sistema que no hace otra cosa que complicar la contabi-
lidad y que es propio de paises de finanzas averiadas. La
totalidad de los ingresos del Tesoro debe considerarse como
un solo acervo destinado a la totalidad de las erogaciones
del mismo.

Con gran propiedad se expresa a este respecto el
tratadista francés Colson:

Los financistas reconocen undnimemente la inmensa
superioridad del principio de la unidad del presupuesto,
que permita arreglar la importancia de cada crédito, de
un lado, y del otro, la cuantia de cada contribucidn, basdn-
dose vnicamente en la utilidad respectiva de los diversos
gastos y en los inconvenientes comparados de los diversos
impuestos, sin tratar de establecer una concordia artificial
entre el producto de una contribucion dada y el gasto de
un servicio con el cual no tiene nada en comun.

Apenas ha logrado obtenerse la unidad del presupues-
to en los Estados modernos. Bajo el antiguo régimen y en
nuestros dias en los paises orientales que no tienen sino
una administracién rudimentaria, se ve constantemente
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asignar tal gasto sobre tal fuente de renta, afectar como
garantia de tal empréstito el producto de las aduanas, los
diezmos de una provincia, de un monopolio, etcétera. Es
que, en efecto, cuando a un Estado le faltan los recursos
no puede garantizar la marcha de un servicio esencial o el
pago de una deuda, sino autorizando, ante todo, la per-
cepcion de los recursos necesarios sobre el dinero que entre
en tal o cual caja. Un gobierno cuya situacion es mala,
no puede conseguir dinero sino entregando a sus acreedo-
res sus rentas mds seguras, de la misma manera como un
acreedor poco solvente tiene que hipotecar sus inmuebles o
empefiar su reloj en el Monte de la Piedad. (ibidem: 32).

Igualmente, en su Tratado de Hacienda Publica Es-
teban Jaramillo hace referencia a la importancia del
principio de unidad de caja apelando a la experiencia
internacional. Sefiala Jaramillo que la unidad de caja es
una “regla invariable de toda correcta organizacién fis-
cal [la cual] concentra en un fondo comtn todos los
ingresos al Erario y se opone a la destinacién de deter-
minadas rentas para ciertos servicios” (Serna, op.cit.:
111). De acuerdo con el autor, “esta regla, seguida en
todos los paises de sanas finanzas, ha sido adoptada
entre nosotros por la reforma de 1923” (ibidem: 111).
En defensa de dicho principio, Jaramillo concluye afir-
mando que

fuera del desorden que introducen en el manejo de la
Hacienda, estas destinaciones especiales, presentan, como
ya se dijo, el grave inconveniente de que quedan servicios
insuficientemente dotados, al tiempo que otros dejan un
superdvit que no se sabe a qué aplicar (ibidem: 111).

Unos afios mds tarde, en su informe como ministro
de Hacienda, Jaramillo vuelve a referirse a este principio y
se lamenta por su violacién:

El articulo 16 de la Ley 64 establecié el Principio de
Unidad de Caja. Todos los ingresos del Presupuesto Nacio-
nal, dice, constituirdn un fondo comiin del cual se pagardn
los gastos generales, y en el presupuesto no se apropiard
ningun ingreso especifico de los incluidos en él para el
pago de determinado renglén de gastos. El principio,

indudablemente, es el mds técnico. Pero sucede que,
antes y después de su aprobacién, la expedicién de leyes
sustantivas que dan total o parcialmente una destinacién
especifica a ciertas rentas, ha venido a crear situaciones
que la Ley Orgdnica no previd. Es asi como, en presencia
de una deficiencia de la apropiacién con respecto al pro-
ducto efectivo de una renta de destinacion especifica, o
tiene que acudirse al sistema de constituir reservas sobre
el exceso de producto, lo cual no se compagina evidente-
mente con el principio de unidad de caja, o se produce una
deuda a cargo de la Nacidn, que no se contabiliza para
afectar los resultados fiscales de la vigencia, lo cual per-
turba la apreciacién clara del desarrollo del presupuesto y
de la situacion del Tesoro. Como no parece fdcil eliminar
todas las destinaciones especificas, resulta conveniente
prever la existencia de presupuestos extraordinarios, no sé-
lo para el producto de empréstitos y las rentas destinadas a
ciertos servicios de deuda publica, sino también para todas
las otras destinaciones especificas. En esta forma, el curso
del presupuesto ordinario podrd apreciarse con mayor cla-
ridad y la liquidacién de la situacion fiscal serd mds precisa
(ibidem: 165).

Las rentas de destinacién especifica y los fondos
especiales han sido criticados por atentar contra el prin-
cipio de Unidad de Cajay por los incentivos que generan
en términos del incremento del gasto. Con respecto a
los efectos nocivos de algunas rentas de destinacién
especial se pronunciaba en 1935-1936 el Ministro de
Hacienda, Gonzalo Restrepo:

La actual administracion ha afirmado en nuestra
vida administrativa tres principios bdsicos: a) Unidad
Presupuestaria, b) Aumento de los Impuestos Directos
y ¢) Adecuada Distribucién de Impuestos. Han coexistido
en nuestro régimen fiscal, con los presupuestos ordinarios,
los llamados presupuestos extraordinarios, financiados
con recursos especiales, que se contabilizan separada-
mente, por tratarse de fondos de destinacion especial.
[...] Ademds, otras razones de gran contenido militan en
contra de los llamados presupuestos extraordinarios. Tien-
den ellos a disimular la verdadera cuantia de los gastos
publicos y establecen preferencias a veces arbitrarias, entre



los distintos servicios, ya que en la prdctica resulta muy su-
til establecer la separacion entre erogaciones ordinarias y
extraordinarias. Por dltimo, estimulan la prodigalidad por-
que existe la general creencia de que los fondos arbitrados
con determinado objeto, deben gastarse en su totalidad,
muchas veces sin tasas ni medida (ibidem: 152).

En la exposiciéon de motivos al proyecto de Ley
Orgénica del Presupuesto, presentado en 1948 por el
ministro de Hacienda José Maria Bernal, se hace un lis-
tado de las inconveniencias de las rentas de destinacién
especifica, recogiendo varios de los argumentos arriba
sefalados:

El articulo 2% del proyecto confirma la unidad presu-
puestaria establecida por el articulo 5 de la Ley 35 de 1944,
y dispone que no habrd destinaciones especiales de rentas.
Un precepto similar se encuentra consignado en el articulo
16 de la Ley 64 de 1931. No obstante, en los tiltimos arios,
muchas son las leyes dictadas que dan destinacién especial
al producto de ciertas rentas, para aplicarlo integramen-
te a determinados gastos. El procedimiento de asignar en
el presupuesto el monto de ciertas rentas a determinados
gastos es perjudicial para el buen manejo del presupues-
to; establece prelaciones injustas en favor de erogaciones
que no son precisamente las mds esenciales; incita al des-
pilfarro en las dependencias dotadas de disponibilidades
superiores a sus necesidades; falsea la exactitud de los Ba-
lances del Tesoro, por cuanto obliga al Contralor General
a presentar como pasivos exigibles las reservas especiales
correspondientes al mayor producto de las rentas sobre los
respectivos gastos, y priva a la Tesoreria de disponibilidades
cuantiosas que deberian concurrir libremente a confundir-
se con los demds fondos del Estado para hacer frente a la
totalidad de las erogaciones de la Nacidn.

El vicio de las destinaciones especiales tiene repercu-
siones mds profundas que las que a primera vista pueden
apreciarse. Su accién segrega cualquier programa presu-
puestario completo, para dar preferencia y dotar de recursos
con largueza a determinados servicios, con olvido de las
necesidades esenciales de la administracion y de gobierno
en perjuicio del equilibrio del presupuesto y de la solven-
cia de la Tesoreria para atender las demds erogaciones
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previstas para el afio. En nuestro concepto, no pueden
coexistir las destinaciones especiales de rentas, y un buen
manejo presupuestario, que asegure el equilibrio en todos
los momentos. Todos los paises del mundo, cual mds, cual
menos han pasado por esa etapa de error y de inexperien-
cia y todos a la postre han llegado a la proscripcién de
tales destinaciones, convencidos de que el procedimiento
mds certero es considerar el presupuesto como un todo in-
divisible en que el producto entero de las rentas concurre a
satisfacer las erogaciones completas del presupuesto (ibi-
dem: 203-204).

De manera similar, en 1949 el ministro de Hacienda,
Hernan Jaramillo Ocampo, exponfa la inconveniencia de
establecer destinaciones especiales en el presupuesto.
Adicionalmente, explicaba su existencia como resultado
del temor de que ciertos gastos se dejen de satisfacer.
A este respecto afiadia que las rentas de destinacion
especifica dificultaban recortar las apropiaciones en
aquellos casos en los cuales la situacion financiera del
estado asf lo requiriera:

A este principio [el de unidad de caja] se opone el
sistema de las destinaciones especiales, propio de una or-
ganizacion financiera en retroceso, porque cada renta o
ingreso destinado a fines especiales, al dejar de concurrir
a la financiacion de la masa global de los gastos publicos
que se suponen votados con criterio racional de prelacion
cualitativa y cuantitativa no solamente estrecha el campo
de la accién gubernativa, sino que ademds de que se presta
a establecer prelaciones injustificadas, concurre a mostrar
situaciones irreales de las finanzas nacionales.

Las destinaciones especiales no tienen otra explicacién
que el temor de que en determinado ejercicio financiero las
rentas e ingresos publicos no produzcan las sumas en que
han sido calculadas, y se dejen de satisfacer ciertos gastos,
pero es obvio que este temor no tiene por qué presentarse
si el sistema del cdlculo de los ingresos publicos garantiza
un estimativo razonable y sincero. Por lo demds, si a pe-
sar de previsiones cuerdas y debido a causas incontrolables
los ingresos no corresponden al estimativo fijado en el pre-
supuesto, lo aconsejable seria proceder a la reduccion de
apropiaciones en la cantidad necesaria para mantener el
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equilibrio presupuestario. En otros términos, puede decirse
con verdad que la posibilidad de establecer destinaciones
especiales de rentas e ingresos para determinados gastos,
es un incentivo para inflar las rentas y votar con cargo a
ellas gastos que no se decretarian si no fuera porque se ha
asegurado la financiacién de aquellos para los cuales se
han destinado rentas especiales (ibidem: 224).

En 1959, el ministro de Hacienda Hernando Agudelo
Villa hablaba de la importancia del principio de univer-
salidad del presupuesto:

tendiente a eliminar una vieja corruptela establecida
y aceptada hasta entonces, y consistente en la creacién
de pequefios fondos rotatorios con el producto de rentas,
denominados fondos reservados, que no pasaban por el
presupuesto, sin que se tratara de entidades o empresas
legalmente descentralizadas, alegando para ello que en la
Ley de Apropiaciones se dotaban deficientemente los ser-
vicios que tales fondos iban a servir”, y afiadia el ministro
que “ademds de que este procedimiento era inconstitucio-
nal, entorpecia la contabilidad y la fiscalizacién por parte
de la Contraloria (ibidem: 238).

Dos afios mds tarde, en su informe de 1961, Agudelo
Villa se lamenta por la violacién de este principio que
conduce a un entorpecimiento de la contabilidad y la
fiscalizacion presupuestaria, genera una rigidez que di-
ficulta la distribucién racional de los recursos y lleva a
una situacién de entidades superavitarias con un Tesoro
deficitario:

El proyecto de presupuesto que se somete a la conside-
racién del Congreso ha sido preparado en estricta armonia
con las disposiciones legales vigentes al respecto, aunque
tal acatamiento haya limitado la posibilidad de aplicar
mds estrictamente la técnica, como en el caso de la aplica-
cién del producto de las rentas que tienen una destinacién
especial. El Articulo 2 del Decreto Legislativo nimero
00164 de 1950 establecié con muy buen criterio, el prin-
cipio de unidad del presupuesto, aboliendo las rentas de
destinacidn especial. Sin embargo, con posterioridad a su
vigencia, una serie de normas legales las han consagrado

nuevamente. La rigidez que crean las destinaciones espe-
ciales de fondos dificulta la distribucién racional de gasto
publico y su planeacién integral. En no pocos casos, los in-
gresos fiscales se asignan a entidades que carecen inclusive
de planes concretos que les permitan invertir con efectivi-
dad los recursos percibidos con detrimento del desarrollo
que seria posible impulsar en otros sectores de actividad
oficial, provistos de proyectos y desprovistos de fondos.
También ocurre el caso de que, al mismo tiempo que se
afrontan dificultades generales de Tesoreria, aparezcan en
los bancos saldos a favor de entidades que perciben fondos
en exceso de su capacidad de inversién (ibidem: 267).

Finalmente, en términos similares el ministro de
Hacienda Jorge Mejia Palacio, en su informe de 1962,
afirma que:

Durante los dltimos afios ha sido implantada la cos-
tumbre de crear recursos con destinacion especial. Es cierto
que ello contribuye a asegurar que la inestabilidad fiscal no
obligue a retirar el aporte que en cierto momento se consi-
dera indispensable para una obra o entidad determinadas,
pero crea al mismo tiempo una rigidez completamente
inconveniente, que limita la posibilidad de racionalizar el
proceso de planeacion (ibidem: 267).

En sintesis, son multiples los inconvenientes que sur-
gen por las rentas de destinacién especifica y han sido
reconocidos por aquellos que han manejado las finan-
zas publicas en el pais. Estos testimonios muestran
que estos rubros son el resultado del temor de que cier-
tos gastos no sean incluidos en el presupuesto, en
situaciones de dificultad fiscal. No obstante, esta practica
conduce a una rigidez nociva, que impide la distribucién
racional del gasto entre aquellos destinos que son prio-
ritarios. Asimismo, establece erogaciones en sectores
no esenciales, fuerza que el ajuste fiscal afecte partidas
prioritarias de inversién en otros sectores, entorpece la
fiscalizacién y el control presupuestario al aumentar
la complejidad del proceso, genera un incentivo a no
racionalizar el gasto y promueve el desbalance fiscal.

Por todo esto, los ministros no dudan en afirmar
que este problema constituye una “etapa de error”, que



todos los paises con principios sanos en sus finanzas
publicas han logrado superar.

La evidencia histdrica sugiere entonces que desde
comienzos de siglo, los distintos ministros de Hacienda
se han pronunciado con respecto a las rentas de destina-
cién especificay a la prodigalidad de los parlamentarios
para ordenar gastos sin establecer previamente los recur-
sos con que han de financiarse. Estos mismos problemas,
a los cuales hacian referencia los ministros de Hacienda
desde hace casi 100 afios, son los que afectan hoy al
presupuesto, generando inflexibilidad e imponiendo
obstéculos para el logro de una asignacién eficiente de
los recursos y el equilibrio presupuestario. Lo que resulta
paraddjico es que en distintos momentos, y tal y como
establece en la actualidad el Articulo 359 de la Constitu-
cién, las rentas de destinacion especifica han existido a
pesar de estar “prohibidas” y de que el principio de uni-
dad de caja se encuentre explicitamente consagrado en
la Ley Organica del Presupuesto (Decreto 111, 1996,
articulo 12).

Recursos parafiscales

Los antecedentes de la parafiscalidad en Colombia fue-
ron discutidos de manera detallada por Ferrer (1996)
en su articulo “Uso y abuso de la parafiscalidad en Co-
lombia”. Uno de los primeros casos de parafiscalidad se
remonta a la ley 76 de 1927 que establecfa gravdmenes
a los cafeteros para su propio beneficio. Sin embargo, la
retencién cafetera establecida mediante el decreto 281
de 1957 al igual que el impuesto ad valorem establecido
sobre las exportaciones de café mediante el decreto 444
de 1967 se reconocen tradicionalmente como los pri-
meros casos de parafiscalidad en el pais.

A su vez, las contribuciones parafiscales al Servicio
Nacional de Aprendizaje (SENA), Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar (ICBF), Instituto de Seguro Social
ISS y las Cajas de Compensacion, que son quizés los
casos de parafiscalidad mds significativos (cuantitativa-
mente) en la actualidad, se remontan a mediados del
siglo pasado. En efecto, la Ley 90 de 1946 estableci6 que
los patrones y trabajadores debian cotizar a favor del
ISS para la atencién médico-odontolégica y las pensiones
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de los trabajadores. Posteriormente, el decreto 118 de
1957 ordend a los patronos a cotizar un porcentaje de su
némina al SENA para contribuir con la formacién de
mano de obra calificada. Este mismo decreto ordend a
algunos empresarios otorgar un subsidio familiar a sus
trabajadores a través de las Cajas de Compensacion
Familiar. Finalmente, la Ley 75 de 1968 establecié la
contribucién obligatoria de los empleadores al ICBF
para proteger al menor de edad y la familia.

Adicionalmente, de manera similar a las contribu-
ciones de los cafeteros, han existido cuotas de fomento
para los cereales, el arroz y el cacao (leyes 101 de 1963,
31 de 1965 y 51 de 1966) y para la panela, la carne y la
leche (ley 40 de 1990 y ley 89 de 1993), entre otras. De
hecho, la ley 101 de 1993 sobre desarrollo agropecuario
y pesquero expresa en su Capitulo V, articulo 29 que

Para efectos de esta ley, son contribuciones parafiscales
agropecuarias y pesqueras las que en casos y condiciones
especiales, por razones de interés general, impone la ley a
un subsector agropecuario o pesquero determinado, para
beneficio del mismo. Los ingresos parafiscales agropecua-
rios y pesqueros no hacen parte del presupuesto general de
la Nacién (Ferrer, 1996: 61).

El concepto de parafiscalidad fue consagrado expli-
citamente en la Constitucién Politica de 1991, si bien
este ya habia sido utilizado anteriormente. La necesidad
de consagrar explicitamente el concepto de parafisca-
lidad en la Constitucién obedecié al hecho de que en
ocasiones anteriores la Corte Suprema de Justicia habfa
declarado la falta de fundamentos legales de este tipo
de contribuciones.

De hecho, el constituyente Alfonso Palacio Rudas,
citado por Ferrer (1996), manifestaba lo siguiente:

En un litigio relacionado con la retencién cafetera, en
el que los distinguidos juristas Carlos Restrepo Piedrahita y
Rodrigo Noguera Laborde plantean la cuestion de la para-
fiscalidad, la Corte Suprema de Justicia, en sentencia del
10 de noviembre de 1977 dijo lo siguiente: “Por tal pecu-
liaridad los opositores piden que se tengan como recursos
parafiscales, que segiin la doctrina fiscal pueden existir y
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subsistir por fuera del manejo del presupuesto nacional.
Ello sin embargo, no es posible legalmente en Colombia,
porque cualquiera que sea la contribucion de que se trate,
o0 como sea su naturaleza o se la llame, los preceptos cons-
titucionales (206y 210-1) y la ley orgdnica del presupuesto
no lo permiten”. Ese fallo fundamenta, en nuestra opinién,
la necesidad de introducir el concepto de parafiscalidad en
nuestra Carta Politica (ibidem: 62).

Finalmente, la comisiéon econdmica de la Asamblea
Nacional Constituyente aprobé la ponencia presentada
por Hernando Yepes Arcila, en compafifa de Alfonso
Palacio Rudas y se consagré la parafiscalidad explicita-
mente en la Constitucion.

Es curioso que la solucién opuesta, a saber, incluir
en el presupuesto todas las rentas asimilables a im-
puestos, hubiese sido desechada por otra mas exdtica,
de dar rango constitucional a las rentas parafiscales. Con
esto se establecié como una norma profunda un curioso
sistema dual de asignar el dinero de los contribuyentes.
Se alej6 del proceso presupuestario y del escrutinio de-
mocratico anual a montos muy considerables de recursos.
Si bien los fondos destinados al SENA, el ICBF o a las
Cajas de Compensacién pueden ser considerados priori-
tarios afo tras afio, deben estar sujetos, tal como el resto
de impuestos de los colombianos, a un examen critico y
a una asignacion sobre la base de las prioridades de man-
datarios elegidos democraticamente.

Relaciones con el Congreso

Un aspecto determinante para la elaboracién del pre-
supuesto y para los resultados fiscales en general, es
la relacién que el gobierno establece con el Congreso.
Aunque son muchas las dimensiones de esta vincula-
cién, una que ha recibido poca atencién por parte de
la academia (especialmente si se le compara con la
importancia que se le da en la opinién publica) es el pro-
blema de los denominados “auxilios parlamentarios”,
nombre asignado a la discrecionalidad de los congre-
sistas sobre asignacion de partidas presupuestarias.
Una excepcion es el trabajo de Vargas (1998), en el cual
se plantea que los auxilios parlamentarios son parte

de los “costos de transacciéon” de la relacién entre

los poderes Legislativo y el Ejecutivo. Vargas clasifica los

auxilios parlamentarios en dos categorias:

i) Los generales o predefinidos, asignados a todos los
miembros del Congreso por igual; y

ii) Los personalizados o negociados, asignados a
miembros particulares del Congreso como contra-
prestacion por su apoyo o por motivos de afinidad.
Estos ultimos pueden ser negociados durante la
aprobacién del presupuesto o durante su ejecucién,
pero de cualquier manera son menos transparentes
que los primeros, pues ni siquiera son identifica-
dos como auxilios.
Segun los calculos de Vargas,

los auxilios parlamentarios tuvieron bastante estabili-
dad entre 1968y 1991 y se incrementaron sustancialmente
con posterioridad a la Constitucion de 1991, a tal punto
que los aportes para el desarrollo regional en 1997 tienen
un monto total ocho veces mayor que los de 1990 (Vargas,
op. cit.: 25).

Este trabajo concluye que

el intento constitucional de suprimir los auxilios parla-
mentarios fue un error, porque desconocid la existencia de
los costos de transaccion en las relaciones ejecutivo-legisla-
tivo y la naturaleza misma de los auxilios (ibidem: 29).

Al abolir los auxilios generales (y visibles) se dio
paso al incremento de los auxilios personalizados difi-
ciles de controlar, desconociendo que el problema de los
auxilios no radica en su existencia, sino en su falta de
transparencia. Por este motivo, se propugna por el es-
tablecimiento de auxilios parlamentarios de un monto
predefinido y universal para todos los parlamentarios.
Hommes (1996, 1998) coincide en lineas generales con
este diagnostico cuando afirma que

al proscribir los auxilios parlamentarios no se calmé
el apetito de los politicos por las partidas de libre asig-
nacién por parte de los congresistas, ni el ejecutivo ha
logrado suprimir esas partidas. De esta forma, el proceso



de aprobacion presupuestaria es temporada abierta para
hacer clientelismo presupuestario (104).

Este episodio de la historia presupuestaria colom-
biana es ilustrativo, pues la abolicién de una institucién
presupuestaria multiplicé por ocho su valor, la convirtié
enilegaly la forzé a ser realizada por debajo de la mesa,
sin rendicién de cuentas, ni asignacién de responsabili-
dades. En lugar de adoptar una modificacién a esa
institucion, que mejorara la transparencia (por encima de
la mesa) y la hiciera evaluable, se adoptd una actitud
moralista y miope, que se derroté a si misma. Ademis,
en buena medida el surgimiento de leyes que asignan
gasto en multiples direcciones, evitando de nuevo la
transparencia y la rendicién de cuentas se puede atri-
buir a una reaccién del Congreso para retomar control
sobre una parte del presupuesto. En palabras de Miguel
Gandour, analista de temas presupuestarios, “[la aboli-
cién de los auxilios parlamentarios] es una de las ideas
que suenan bien en la Universidad de los Andes y fun-
cionan mal en la realidad”.

Trabajos empiricos anteriores

Como en el caso de la literatura internacional, los traba-
jos que se han ocupado del caso colombiano han hecho
poco énfasis en el problema de las inflexibilidades del
gasto publico. No obstante, algunos han examinado el
efecto que tienen sobre el desempefio fiscal las ca-
racteristicas del proceso presupuestario colombiano.
En esta seccién se resefian algunos de estos trabajos.
En un trabajo empirico para América Latina, Alesina
y Perotti (1996) discuten el papel de las instituciones
presupuestarias sobre el desempefio fiscal. La atencidn
se concentra en las reglas y procedimientos que con-
ducen a la formulacién, aprobacién e implementacién
del presupuesto. El trabajo investiga si los procedimien-
tos que incluyen restricciones legislativas y que son mds
“jerdrquicos” y “transparentes” conducen a un menor
déficit. De manera consistente con la evidencia encontra-
da en paises desarrollados, los resultados indican que,
en efecto, los procedimientos jerdrquicos generan un dé-
ficit menor. Entre dichos procedimientos los autores
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contemplan, por ejemplo, aquellos que limitan la capa-
cidad del Poder Legislativo para expandir el tamafio del
presupuesto y que atribuyen a un solo individuo (por
lo general, el ministro de Hacienda) un protagonismo
fuerte en las negociaciones presupuestarias hacia el in-
terior del gobierno, limitando las demandas por gasto
publico de otros ministros. Los procedimientos colegia-
dos, mediante los cuales se concede un mayor poder a
un amplio nimero de agentes involucrados en el proce-
so presupuestario, conducen a niveles mas elevados de
déficit fiscales.

Aunque este trabajo es fundamental por cuanto su-
braya la importancia de los procedimientos y reglas
presupuestarias en el desempefio fiscal, su enfoque
es demasiado “agregado” para nuestros propdsitos.
De hecho, el andlisis empirico se lleva a cabo a partir
de la construccion de un indice que pretende resumir las
caracteristicas generales del proceso presupuestario en
los paises latinoamericanos. Este indice es construido
por los autores a partir de las respuestas de los directo-
res de presupuesto de los distintos pafses a una serie de
preguntas relacionadas con el proceso presupuestario.
No obstante, ninguno de los componentes del indice,
ni siquiera uno llamado “flexibilidad y ejecucién”, trata
propiamente con los temas aqui discutidos.

Adicionalmente, la definicién de desempefio fiscal
empleada en este estudio es también una medida agre-
gada: el déficit. En un trabajo posterior, Stein et al. (1999)
se apoyan en la misma metodologia para examinar el
efecto de las instituciones presupuestarias y electorales
sobre el desempefio fiscal. Estos autores hacen un ajus-
te al indice presentado por Alesinay Perottiy encuentran
los mismos resultados de los efectos positivos de los
procedimientos jerdrquicos y transparentes sobre el
superdvit fiscal. Un aspecto interesante es que, bajo
este indice, Colombia resulta ser el pais con el procedi-
miento presupuestario mas jerdrquico y transparente
para el periodo 1990-1995.

Hommes (1996, 1998), en un trabajo que sirvié de
insumo a la investigacién sobre las reglas presupues-
tarias en América Latina de Alesina y Perotti, se ocupa
exclusivamente del caso de Colombia y trata algunos
aspectos del proceso presupuestario en mayor detalle.
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En general, su balance con respecto a las caracteristicas
del proceso presupuestario es positivo y se destacan
los cambios introducidos a inicios de la década de 1990
que dieron mayor jerarquia y transparencia al proceso.
El tema de las inflexibilidades del presupuesto es ape-
nas citado, y se descarta su importancia dado que:

No hay mucha flexibilidad para cambiar los items del
gasto, pero el gobierno puede reducir su gasto efectivo por-
que tiene un control estricto del flujo de caja a través del
plan financiero [...] El gobierno también fue autorizado pa-
ra reducir sus gastos cuando se espera que los ingresos van
a caer por debajo del monto aprobado en el presupuesto
[lo cual constituye] una herramienta dtil para el ejecutivo
que le otorga flexibilidad en caso de choques negativos so-
bre los ingresos (Op.cit.: 95-103).

No obstante, mds adelante Hommes advierte, al
hablar de las contribuciones de la Constituciéon de 1991
al proceso presupuestario:

Ademds, se eliminaron todos los gastos de destina-
cién especifica, excepto los designados para gastos de tipo
social, pero se le otorgd prioridad al gasto social sobre
cualquier otro tipo de gasto (anteriormente, el servicio
de la deuda detentaba prioridad), y se establecié que el
presupuesto de inversion social seria siempre una pro-
porcidn no decreciente del presupuesto total. Estas dos
normas van a contribuir a incrementar el tamaiio del
presupuesto a través del tiempo (Ibidem: 105, destaca-

do aniadido).

Ayala y Perotti (2000) hacen un andlisis del proce-
so presupuestario colombiano presentando especial
atencion al grado de centralizacién, su transparencia,
sus reglas y sus vinculos intertemporales. Algunas
conclusiones de este estudio resultan pertinentes para
nuestros propésitos. En particular, se habla de la esca-
sa transparencia que tiene el proceso presupuestario
colombiano como consecuencia de la abundancia de
documentos y reglas que forman parte de dicho pro-
ceso. Sin duda, el numeroso conjunto de normas que
dan sustento a las inflexibilidades del presupuesto

analizadas en este documento acentuan dicha falta de
transparencia.

Por otra parte, los autores sefialan que, si bien
durante las fases de discusién e implementacion el pre-
supuesto en Colombia tiene un alto (y deseable) grado
de centralizacién, al entregar un gran poder al minis-
tro de Hacienda, durante la fase previa de preparacién
el proceso es demasiado descentralizado. Para estos
autores, esto incrementa las demandas de los grupos de
presién sobre el presupuesto. Por ello, |a alternativa pro-
puesta es hacer del Plan Nacional de Desarrollo (PND)
un documento politico, que establezca las guias genera-
les del programa gubernamental, pero que carezca de
implicaciones legales en el proceso presupuestario co-
mo lo hace hoy en dia. Ademds, sugieren centralizar en
el ministerio de Hacienda la preparacién del presupues-
to de funcionamiento e inversién (en la actualidad, el
segundo estd en manos del Departamento Nacional de
Planeacién). De acuerdo con estos autores, es desea-
ble y legitimo que el gobierno recoja las preocupaciones
y necesidades del pais dando voz a los actores sociales,
pero esto debe ser un proceso politico y no institucio-
nal, pues de lo contrario se favorece la inclusién de
todos los rubros en el presupuesto sin dar la discusién
necesaria sobre el establecimiento de prioridades.

Muchos de estos elementos son retomados y ana-
lizados en mayor detalle en Acosta y Ayala (2000) y
Ayala (2001). En efecto, estas limitaciones han sido se-
fialadas por lo menos desde el informe de la Comisién
de Racionalizacion del Gasto y las Finanzas Publicas
(1997). Dicho informe también afiade, como se enfatiza
en este trabajo, que:

la reducida capacidad de maniobra que tiene la Admi-
nistracién para manejar el gasto ptiblico —por la elevada
preasignacion de recursos presupuestarios—atenta contra
cualquier propdsito de racionalizacién (p. 39).

Inflexibilidad presupuestaria
Este apartado presenta las principales caracteristicas del

proceso de formulacién, elaboracién e implementa-
cién del presupuesto del gobierno nacional central



de Colombia, tomando los datos de la vigencia fiscal de
2006. Se estudia el proceso formal de disefio y los pro-
cesos informales que se dan de manera paralela, en
especial en la aprobacién del presupuesto, asi como los
diferentes actores involucrados. A partir de este andli-
sis, en el siguiente apartado se introduce la taxonomfa
de las inflexibilidades presupuestarias en Colombiay
se discuten las rigideces presentes en el presupuesto
colombiano, al igual que su origen y su magnitud.

En Colombia, el proceso presupuestario se compo-
ne de cuatro etapas: elaboracién, aprobacién, ejecucién
y control. La rama encargada de la elaboracién o disefio
del presupuesto, es la rama ejecutiva, en particular el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP) y
el Departamento Nacional de Planeacién (DNP). Para
definir el presupuesto anual, el ministro de Hacienda,
en consulta con el DNP, es quien fija los lineamientos
macroeconémicos que se espera para la vigencia, de
los cuales se derivan las expectativas de ingresos, el
crecimiento de algunos tipos de gasto ligados a la acti-
vidad econémica, o a variables como la inflacién y el
tipo de cambio. Con base en estos supuestos se derivan
los topes de ingreso y gasto. Después de esto, el MHCP
y el DNP preparan el Plan Financiero, el cual debe ser
evaluado por el Consejo Superior de Politica Fiscal
(CONFIS) y aprobado por el Consejo Superior de Politi-
ca Econémica y Social (CONPES, donde participa el
Presidente de la Republica y los ministros de las areas
econdmica y social), y que contiene los fundamentos
macroeconémicos del presupuesto (Ayala y Perotti,
2000). En concordancia con el Plan Financiero, el DNP
prepara el Plan Operativo Anual de Inversiones, el cual
luego de ser discutido con el MHCP debe ser aprobado
por el CONPES e incorporado en el Presupuesto Gene-
ral de la Nacién.

Simultaneamente, el MHCP discute los presupues-
tos de funcionamiento con los distintos ministerios e
instancias descentralizadas del orden nacional; y el
DNP hace lo propio con los presupuestos de inversién.
Esta separacién del gasto entre funcionamiento e in-
versién entre distintas entidades del Poder Ejecutivo es
especifica de Colombia. Sobre la base de estas discusio-
nes se define la distribucién sectorial y econémica del
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presupuesto. Finalmente, el DNP define la distribucién
geogréfica del presupuesto de inversién, paso impor-
tante para la discusién en el Congreso.

Esta primera etapa de elaboracién del proyecto de
presupuesto se da entre enero y junio de cada afio. La
siguiente etapa, la de aprobacién del presupuesto, se
inicia en los primeros diez dfas de la segunda legislatura
del Congreso, la cual comienza el 20 de julio. En esta
etapa se debate el proyecto del presupuesto, primero
en las comisiones econémicas del Congreso (tercera
y cuarta de cada cdmara), donde se debe llegar a un
acuerdo sobre el nivel total de gasto. Luego el proyecto,
tal como es aprobado por las comisiones, es debatido
por las plenarias de las dos cdmaras; el documento fi-
nal debe ser aprobado para el 20 de octubre. Si en esa
fecha el presupuesto no ha sido aprobado, la versién
decidida por las comisiones es la que se ejecuta. Si, en
cambio, el gobierno no presenta el proyecto de presu-
puesto en el periodo indicado, o el Congreso lo rechaza,
el presupuesto que aplicaria es el del afio en curso, el
cual el gobierno puede modificar reduciendo gastos, si
los ingresos del afio siguiente se consideran insuficien-
tes (Ayala y Perotti, 2000: 9; Constitucién Politica de
Colombia, articulos 345 a 355).

La tercera etapa del proceso es la ejecucion del
presupuesto, que estd regulada por la versién mas
reciente del Plan Financiero, el cual es actualizado al
final de la vigencia fiscal del afio calendario anterior.
Durante la vigencia del presupuesto, el ministerio de
Hacienda puede reacomodar algunas asignaciones del
presupuesto, gracias a la inclusién del componente
de provisiones en la Ley de Presupuesto, que permite
financiar gastos generados por nuevas leyes que oca-
sionen gastos durante la vigencia fiscal en curso (Ayala
y Perotti, ibidem: 9-10).

El proceso presupuestario concluye con la etapa de
control, del cual existen tres tipos. Por un lado, se en-
cuentra el control politico, realizado por el Congreso,
en virtud del cual se puede citar a los ministros de los
diferentes ramos y directores de los departamentos ad-
ministrativos, y estudiar los reportes producidos por el
presidente y los demds miembros de la rama ejecuti-
va, asi como el informe de ejecucién del presupuesto y
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el de la Tesoreria presentados por la Auditoria General
de la Republica. Por otro lado, el CONFIS, la DGP en
el MHCP y DNP llevan a cabo el control financiero y
econdémico del proceso presupuestario y la oficina del
Auditor General realiza el control fiscal de la ejecucién
(Ayala y Perotti, ibidem: 10). Por ultimo, constitucio-
nalmente el DNP tiene asignada la labor ex post de
evaluar la calidad de la ejecucion del presupuesto, en par-
ticular en sus rubros de inversién, asi como el impacto
de las politicas y proyectos del gobierno nacional.

Rigideces fiscales en Colombia

Este apartado describe los principales componentes
del Presupuesto General de la Nacién para 2006. Este
documento se concentra en la parte del presupuesto
que hace referencia a los ingresos y gastos del gobierno
nacional central (GNC). En el Cuadro 39 se resume la
ejecucion presupuestaria del GNC para 2006. Los ingre-
sos totales ascendieron a 17,6% del PIB, de los cuales
un 91,4% son ingresos corrientes, mientras que el gasto
total alcanzé 21,6% del PIB, del cual un 90% son gastos
corrientes, lo que resulté en un déficit fiscal de 4,1%
del PIB.

Como resultado, la mayor parte de los ingresos co-
rresponden a ingresos tributarios (91,4%), los cuales
ascienden a 16% del PIB (Cuadro 40). Estos impues-
tos corresponden al orden nacional. Los impuestos
de tipo departamental y municipal son recaudados,
respectivamente, por cada nivel de gobierno. Dentro
de la recaudacién tributaria nacional, se destaca el im-
puesto a la renta, cuya recaudacién alcanza el 6,7% del
PIB. Le sigue en importancia el impuesto al valor agre-
gado (IVA) recaudado a nivel doméstico que alcanza
un 4% del PIB. La recaudacién de impuestos externos
asciende a 3,7% del PIB, dentro de los que se destaca
el IVA externo, que alcanza un 2,6% del PIB. Los fondos
especiales representan ingresos menores por $Col577
miles de millones, lo que representa un 1% del PIB.
Asimismo, los recursos de capital, constituidos prin-
cipalmente por los rendimientos financieros de fondos

propios del gobierno central y otros fondos adminis-
trados por el Tesoro General de la Nacién, alcanzan
$Col4.232 miles de millones (7,5% del PIB).

La composicién de los gastos totales ejecutados du-
rante el afio 2006 se encuentra en el Cuadro 41. Los
gastos totales ascienden a $Col69,4 billones, lo que
equivale a un 21,6% del PIB. La mayor parte de estos
gastos la conforman los gastos de funcionamiento, que
ascienden a $Col49 billones, representando el 70,8% del
total. Dentro de estos se cuentan los gastos en servicios
personales, las transferencias y las “otras transferencias”.
El rubro mas importante lo constituyen las transferen-
cias, queincluyenel Sistema General de Participaciones
(SGP), mediante el cual se traspasan recursos a las re-
giones por 4,9% del PIB, y los pagos de pensiones que
alcanzan el 4,1% del PIB. Ambos rubros representan dos
de las inflexibilidades mdas grandes del presupuesto
nacional, al estar protegidos constitucionalmente. El
monto de las transferencias realizadas al SGP es de-
terminado mediante una férmula establecida por la
Constitucién, modificada en 2001y, posteriormente, en
2007. Por otra parte, el pago de pensiones corresponde
a la parte de las erogaciones que debe realizar el ISS y
que no puede financiar con sus propios ingresos (las
contribuciones de los afiliados al sistema), ni con sus
reservas. El gobierno central esta obligado constitucio-
nalmente a respaldar estos pagos.

Otro rubro significativo de gasto corresponde al
servicio de la deuda. El pago total de intereses pa-
ra 2006 asciende al 4,2% del PIB, lo que representa un
19,2% del total de gastos. La mayor parte de este gasto
corresponde al servicio de deuda interna que asciende al
2,9% del PIB. Este rubro también es considerado inflexi-
ble dado que no se puede modificar en el corto plazo y
depende del gasto llevado a cabo en el pasado y, por lo
tanto, inmodificable. Si bien es posible, en la practica, in-
cumplir el servicio de la deuda, esto tiene consecuencias
indeseables para la economfa al minar la credibilidad de
la Nacién como deudora y encarecer el endeudamiento
hacia adelante al elevarse el riesgo pafs.



II. Rigideces y operaciones extrapresupuestarias

Cuadro 39. Ingresos y gastos del gobierno nacional central, 2006

Concepto Miles de millones Porcentaje Porcentaje de los ingresos
de $Col del PBI o de los gastos totales

Total recursos 56.347 17,6 100%

Ingresos corrientes 51.474 16 9L,4%

Fondos especiales 577 0,2 1,0%

Ingresos de capital 4.232 13 7,5%

Total gastos 69.374 21,6 100%

Gastos corrientes 62.427 19,5 90,0%

Gastos de capital 5.898 L8 8,5%

Otros 1.049 0,3 1,5%

Fuente: Cierre Fiscal del Sector Publico, 2006, Consejo Superior de Politica Fiscal, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Republica de Colombia.

Cuadro 40. Ingresos totales del gobierno nacional central, 2006

Concepto Miles de millones de $Col Porcentaje de ingresos totales | Porcentaje del PBI
Ingresos totales 56.347 100,0% 17,6
Ingresos corrientes 51.474 91,4% 16,0
Ingresos tributarios 51.221 90,9% 16,0
Internos 38.139 67,7% 11,9
Renta 21.354 37,9% 6,7
IVA interno 12.878 22,9% 4,0
Movimientos financieros 2.672 4,7% 0,8
Timbre 714 1,3% 0,2
Patrimonio 523 0,9% 0,2
Externos 11.831 21,0% 3,7
Gravamen arancelado 3.651 6,5% LI
IVA externo 8.180 14,5% 2,6
Otros 1.251 2,2% 0,4

Ingresos no tributarios 254 0,5% o,I
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Fondos especiales 577
Recursos de capital 4.232

Rendimientos financieros

de fondos propios 476

Rendimientos financieros de

fondos administrativos 361

Excedentes financieros 3.066

Otros 329
Ingresos causados 63

1,0% 0,2
7:5% L3
0,8% 0,1
0,6% 0,1
5,4% 1,0
0,6% o,I
0,1% 0,0

Fuente: Cierre Fiscal del Sector Publico, 2006. Consejo Superior de Politica Fiscal, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Republica de Colombia.

Clasificacién y cuantificacién de las inflexibilidades
presupuestarias

El gobierno colombiano cuenta con un escaso mar-
gen de maniobra al preparar el presupuesto de cada
afio dado que, como se mencioné anteriormente, un al-
to porcentaje de los gastos se encuentra predeterminado
por un gran nimero de leyes y articulos constituciona-
les. Este apartado se concentra en el grupo de partidas
presupuestarias fijadas por leyes, decretos o articulos
constitucionales que ordenan gasto estatal y que no son
discrecionales del Poder Ejecutivo. En la actual practica
presupuestaria esto incluye las denominadas “otras
transferencias” y las rentas de destinacién especifica.
En términos de la composicién del gasto publico en
Colombia, se destaca el aumento sostenido que se ha
observado a lo largo de toda la década en la participacién
del servicio de la deuda, las pensiones y las transferen-
cias territoriales. Junto con el de gastos de personal,
estos rubros del presupuesto son inflexibles por natu-
raleza y contintian representando la mayor parte del
presupuesto nacional. En la actualidad, la suma de es-
tos cuatro rubros asciende a $Col58,9 billones, lo que
representa un 85% del total de presupuesto de gastos.
En adicién a estos rubros inflexibles, existen otros
cuya inclusién en el presupuesto estd determinada por

prescripciones constitucionales o legales. Segun el mi-
nisterio de Hacienda, el 50% de los gastos generales y
el 67% de las apropiaciones para inversién son inflexi-
bles. Las inflexibilidades en el gasto de inversion se
derivan principalmente de las vigencias futuras y los
fondos especiales. Mediante las vigencias futuras se
compromete una parte del presupuesto de afios poste-
riores para garantizar la ejecucién o continuidad de
determinados proyectos de inversién. Por lo tanto, en
el sentido estricto las vigencias futuras son equivalentes
a una deuda.

De acuerdo con Echeverry et al. (2004) el porcentaje
inflexible del presupuesto se ha mantenido estable
durante los ultimos afios en niveles cercanos al 95%,
con una leve caida en 2002 debido a un incremento
en la flexibilidad del rubro de inversién. El renglén con
mayor inflexibilidad, descontando el servicio de deuda,
es el de gastos de funcionamiento, en el que se incluyen
los gastos de personal, las transferencias y los gastos
generales.

A continuacién, se describirdn cuatro grupos de
inflexibilidades, de acuerdo con la manera en que estas
se manifiestan dentro del presupuesto: las inflexibi-
lidades del gasto, las inflexibilidades del ingreso o rentas
de destinacién especifica, los recursos parafiscales y el
gasto tributario o exenciones tributarias. Posteriormente,



Cuadro 41. Gastos totales del gobierno nacional central, 2006
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Gastos totales 69.374
Gastos corrientes 62.427
Intereses 13.330
Externos 3.974
Internos 9357

Funcionamiento 49.097
Servicios personales 8.046
Transferencias 37.591

SGP 15.640
Pensiones 13.169

Otras transferencias 8.782

Gastos generales 3.460
Inversion 5.898
Préstamo neto 412
Pagos causados 637

100,0% 21,6
90,0% 19,5
19,2% 4,2

5,7% 1,2
13,5% 2,9
70,8% 15,3
11,6% 2,4
54,2% 11,7
22,5% 4,9
19,0% 4,1
12,7% 2,7

5,0% 1,1

8,5% L8

0,6% o,I

0,9% 0,2

Fuente: Cierre Fiscal del Sector Publico, 2006, Consejo Superior de Politica Fiscal, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Republica de Colombia.

se clasificardn de acuerdo con el destino de los recursos
y la justificacién tedrica para su introduccién en el
presupuesto.

Inflexibilidades en el gasto

De acuerdo con el ministerio de Hacienda, el 95% del
presupuesto de gastos de la Nacién de 2006 era in-
flexible (Cuadro 42). La mayor parte de los rubros son
inflexibles en su totalidad, exceptuando los gastos ge-
nerales, cuyo grado de rigidez se estima en 51%, y los
gastos de inversion, cuya inflexibilidad es de un 65%.

INVERSION
En el caso de la inversién, la inflexibilidad se despren-
de del uso de la herramienta de “vigencias futuras”

mediante la cual se comprometen recursos de vigen-
cias fiscales posteriores con el fin de garantizar la
continuidad de proyectos de inversién, por lo general
en infraestructura. Las vigencias futuras, en la préctica
equivalen a deuda del gobierno, dado que se constitu-
yen en compromisos ciertos. Este mecanismo permite
atrapar parte del presupuesto de afios posteriores y es-
capar a una discusién sobre el uso de los recursos en
el Congreso. Es por esto que dichos recursos se con-
sideran inflexibles, resténdole margen de maniobra al
gobierno en el momento de la elaboracién del presu-
puesto anual.

En principio, las vigencias futuras sélo pueden res-
tringirse al periodo de gobierno en curso. No obstante,
existen vigencias futuras extraordinarias que pueden
trascenderlo. Este fue el caso del salvamento financiero
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Cuadro 42. Apropiaciones e inflexibilidades para el presupuesto de 2006

Concepto Apropiaciones Inflexibilidades Participacion Participacion aprop./
Inflex./Aprop. Total presupuesto
con deuda
(1 (2) (3) = (2+1) () = (2/1)
FUNCIONAMIENTO 49.274 47.712 97% 50%
Gastos de personal 9.794 9794 100% 10%
Gastos generales 3.187 1.625 51% 3%
Transferencias 36.276 36.276 100% 37%
Operacién comercial 18 18 100% 0%
SERVICIO DE LA DEUDA 38.927 38.927 100% 39%
Externa 10.618 10.618 100% 11%
Interna 28.309 28.309 100% 29%
INVERSION 10.749 6.999 65% %
TOTAL CON DEUDA 98.950 93.638 95% 100%
TOTAL SIN DEUDA 60.023 54711 91% 61%

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

posterior a la crisis de 1999. El monto total de la opera-
cion ascendié al 6% del PIB del momento de la crisis y
la modalidad a través de la cual el gobierno asumié el
costo fue a través de vigencias futuras por $Col13 billo-
nes que se harian efectivas a lo largo de los siguientes
nueve afios. En cada afio fiscal estas vigencias contabili-
zaban como inversién, reduciendo el espacio fiscal para
realizar gastos dentro de este rubro.

Otro caso notable de vigencias futuras son los com-
promisos del gobierno central con Bogotd D.C. para la
construccién de Transmilenio, el sistema de transpor-
te masivo de la ciudad. Mediante este mecanismo, la
Nacién cubre el 66% del costo de la obra de infraestruc-
tura'y amoblamiento urbano. No obstante, en este caso
se presenta un problema de incentivos, dado que el
compromiso de la Nacién equivale a un porcentaje
sobre un total de costos que hasta el momento son in-
ciertos. El proyecto tiene una duracién aproximada de

15 afios y no hay disefios preestablecidos para todas
sus etapas. Por lo tanto, en cada fase del proyecto se
produce un disefio y se realiza una licitacién, determi-
nédndose se costo. Bajo este esquema, la ciudad tiene
el incentivo de incrementar el monto total de la in-
version para apalancar mds recursos del nivel central.
Este fue el caso de obras de infraestructura de la fase
Il de Transmilenio.

GASTOS DE FUNCIONAMIENTO

Como se mencion6 anteriormente, para 2006, el 70,8%
de los gastos totales correspondia a gastos de funciona-
miento, que se componen a su vez de gastos personales,
gastos generales y transferencias. Las transferencias,
que equivalen a un 54,3% del presupuesto total de
gastos de 2006, son un rubro inflexible y, como tal,
escapan a la discusién necesaria sobre la prioridad
de los distintos renglones de gasto publico. Estas se



componen de las asignaciones que hace la Nacién
a las entidades territoriales por medio del SGP, los
aportes del Estado a las universidades, los pagos de
pensiones, las prestaciones sociales de los maestros
y otras transferencias de diversa indole. Si bien las
transferencias realizadas a través del SGP y el pago de
pensiones representan los rubros mds significativos
(4,9%y 4,1% del PIB, respectivamente) y representan el
77% del total de transferencias, los otros traspasos
alcanzan un nivel de 2,7% del PIB, lo que supera en
50% al presupuesto de inversion para 2006.

LAS TRANSFERENCIAS TERRITORIALES

La inflexibilidad de las transferencias territoriales es
inherente a la politica de descentralizacién consignada
en la Constitucién de 1991, la cual consagra a Colom-
bia como un “Estado social de derecho, organizado en
forma de republica unitaria, descentralizada, con auto-
nomia de sus entidades territoriales”. Las disposiciones
constitucionales sobre descentralizacién en términos
de competencias y recursos fueron desarrolladas inicial-
mente por la Ley 60 de 1993, en la que se definieron las
competencias a cargo de los municipios y departamen-
tos y el esquema de participaciones del nivel nacional
alos entes territoriales, haciendo énfasis en los principa-
les servicios sociales como educacién, salud, servicios
publicos domiciliarios de agua potable y saneamiento
basico (Exposicién de motivos al Proyecto de Acto Le-
gislativo por medio del cual se modifican los articulos
356 y 357 de la Constitucién Politica.)

Para proveer estos servicios, la Constitucién Poli-
tica y la Ley 60 de 1993 disefiaron un mecanismo de
participacién de los entes territoriales en los recursos
recaudados por el nivel central. En este esquema, se
asigné una proporcién previamente establecida de
los ingresos corrientes de la Nacién a los entes terri-
toriales para que estos cubrieran los gastos asociados
a la prestacion de los servicios establecidos. Segtin el
disefio constitucional, durante los primeros afios de
vigencia de la Constitucion Politica, las participaciones
(Situado Fiscal y Participaciones Municipales en los In-
gresos Corrientes de la Nacién) deberian representar
una proporcién creciente de los ingresos corrientes de
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la Nacién. De esta manera, las transferencias se consti-
tuian en un rubro inflexible por definicién.

Por una parte, el Situado Fiscal (para departamentos
y distritos) deberfa tener como minimo una participa-
cién en los ingresos de 23% en 1994, de 23,5% en 1995
y de 24,5% en 1996, afio a partir del cual este porcentaje
permanecerfa constante. Por otra parte, la participacién
de los municipios en los ingresos corrientes de la
Nacién pasaria de 15% en 1994 a 22% en 2001. Este
esquema hacia inviable cualquier politica de ajuste fis-
cal mediante el incremento de ingresos, dado que este
necesariamente iba acompafiado de un incremento
proporcional en el gasto. Adicionalmente, sometia a los
departamentos y municipios a una gran volatilidad en
sus ingresos, poniendo en riesgo el cumplimiento de
metas sociales en salud, educacién y servicios publicos
domiciliarios.

Mediante el Acto Legislativo 01 de 2001 se reformé
este sistema de forma transitoria, credndose el SGP. A
través de la reforma se garantizé temporalmente la esta-
bilidad de los recursos orientados a financiar la inversién
social en las entidades territoriales, desligdndolos de
los ingresos corrientes de la Nacién. Partiendo de una
base inicial y superior se fijé una regla de crecimiento
real del monto de las transferencias. Se determiné un
crecimiento para el periodo comprendido entre 2002 y
2008 equivalente a la inflacién causada mds 2% en los
primeros cuatro afios y 2,5% en los restantes tres afios.
No obstante, dado que la reforma era de caracter tran-
sitorio, después de 2008 el sistema revertia al vigente
antes de la reforma, de manera que las transferencias
volvian a ser equivalentes a un porcentaje de los in-
gresos corrientes de la Nacién, no inferior al vigente
en 2001.

Por lo tanto, en 2007 se volvi6 a reformar la Consti-
tucion disefiando una nueva férmula para el crecimiento
de las transferencias hasta 2016. De acuerdo con la nue-
va férmula, las transferencias a las regiones crecerdn
4% en términos reales para 2008 y 2009, més un 1,3%
destinado exclusivamente para el sector de educacion.
Desde 2010, el crecimiento de las transferencias serd
del 3,5% real mas 1,6% para educacién. De 2010 hasta
2016, las transferencias crecerdn en total un 4,8% real,
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del cual 1,8% estard destinado a educacién. Si el creci-
miento econédmico supera una tasa de 4% en el afio, el
excedente serd afiadido a la tasa de crecimiento de las
transferencias del afio siguiente.

De esta manera, el crecimiento de las transferen-
cias alas regiones estd determinado por la Constitucién
hasta 2016, antes del cual serd necesaria una nueva
reforma. Sin importar la férmula que se utilice para
determinar el monto de las transferencias, estas per-
manecerdn como un rubro inflexible por naturaleza,
protegido constitucionalmente. Se podria argumentar
que la descentralizacién se ha limitado a la transferencia
de recursos a las regiones, mientras que las principales
responsabilidades de gasto permanecen en cabeza de la
Nacién, incrementando las inflexibilidades de gasto para
el gobierno central. No obstante, una evaluacién detalla-
da de los efectos de la descentralizacién trasciende los
objetivos de este documento.

EL GASTO EN PENSIONES
En linea con lo anterior, otro rubro completamente in-
flexible, que hace parte de las transferencias, es el pago
de pensiones. Como se mencioné anteriormente, este
rubro ascendi6 al 4,1% del PIB en 2006 y se espera con-
tinde creciendo hasta alcanzar un nivel de 4,8% del PIB
entre 2011 y 2014. Este rubro corresponde a la transfe-
rencia que realiza el gobierno central al ISS, encargado
de administrar el sistema publico de pensiones. Este es
un sistema de pensiones de beneficios definidos, pague
cuando utilice (Pay as You Go), desfinanciado por defi-
nicién. Desde hace ya varios afios, el pago de pensiones
del ISS ha excedido las contribuciones de los aportan-
tes. Por lo tanto, durante varios afios el ISS tuvo que
completar el faltante mediante su stock de reservas. No
obstante, dicho stock se agot6 en 2004, por lo que a par-
tir de 2005 el gasto en el pago de mesadas pensionales
de la Nacién salté del 3,5% del PIB al 4,4%. Adicional-
mente, cada afo, por ley, el gobierno debe ahorrar en
el Fondo de Pensiones Territoriales (FonPeT). En 2006,
este ahorro ascendié a un 0,5% del PIB.

En ambos casos, esta inflexibilidad presupuestaria
busca apartar recursos para garantizar el pago oportuno

de las pensiones. De acuerdo con el articulo 48 de la
Constitucién Politica de Colombia:

La Seguridad Social es un servicio publico de cardcter
obligatorio que se prestard bajo la direccién, coordinacién
y control del Estado, en sujecidn a los principios de efi-
ciencia, universalidad y solidaridad, en los términos que
establezca la Ley. Se garantiza a todos los habitantes el de-
recho irrenunciable a la Seguridad Social. El Estado, con la
participacion de los particulares, ampliard progresivamen-
te la cobertura de la Seguridad Social que comprenderd
la prestacién de los servicios en la forma que determine la
Ley. La Seguridad Social podrd ser prestada por entida-
des publicas o privadas, de conformidad con la ley. No se
podrdn destinar ni utilizar los recursos de las instituciones
de la Seguridad Social para fines diferentes a ella. La ley
definird los medios para que los recursos destinados a pen-
siones mantengan su poder adquisitivo constante.

Asimismo, segun el articulo 53 de la Constitucion,
“El Estado garantiza el derecho al pago oportuno y al
reajuste periédico de las pensiones legales”.

Adicionalmente, el articulo 58 establece que: “Se
garantizan la propiedad privada y los demds derechos
adquiridos con arreglo a las leyes civiles, los cuales no
pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes pos-
teriores”.

Por lo tanto, al tratarse de un derecho protegido cons-
titucionalmente, y adquirido contractualmente en el
pasado, el gobierno estd en la obligacién de financiar
el faltante que enfrenta el ISS para cumplir con el pago
oportuno de pensiones. Como se menciond anterior-
mente, esto implica destinar un alto porcentaje de la
recaudacién tributaria actual para transferir recursos
a una proporcién minoritaria de la poblacién que se be-
neficié de contratos onerosos de pensiones, donde sus
contribuciones no guardaban relacién con los beneficios.
De esta manera, el gasto en pensiones se constituye
en una transferencia intergeneracional, en la que la po-
blacién trabajadora actual se ve en la obligacién de
pagar, con sus impuestos, las pensiones de la pobla-
cién retirada. El gasto en pensiones se presenta como



el resultado de un conflicto intergeneracional, en el
que las generaciones mayores logran asegurar para si
una renta a costa de las generaciones jévenes.

El pasivo pensional colombiano asciende actual-
mente a 130% del PIB. El ministro de Hacienda es quien
decide cémo se debe saldar esa deuda: con un mayor
déficit fiscal y, por ende, con un mayor endeudamiento
publico o con mayores impuestos. La manera en que
se ponderen estas dos alternativas implicitamente de-
termina quién va a cubrir el pasivo pensional en su mayor
parte: las generaciones presentes o las generaciones
futuras. El gobierno colombiano ha optado por la prime-
ra alternativa, de manera que el déficit fiscal del gobierno
central ha logrado reducirse a pesar del sustancial
incremento en el pago de pensiones. Esto implica que
gran parte del incremento en la recaudacién tributaria
asociado a la reciente expansién econémica ha tenido
como destino el pago de pensiones.

El siguiente rubro en importancia dentro del total de
gasto en transferencias lo constituyen las denominadas
“otras transferencias”, las cuales se conforman por un
gran numero de rubros destinados a una gran variedad
de sectores. Vale la pena sefialar que esta cantidad de
transferencias le resta transparencia al proceso presu-
puestario por cuanto dificulta determinar la cantidad de
recursos que estdn siendo destinados a los distintos
fines sociales. Por esto es importante clasificar, de
manera general, los sectores a los cuales se dirigen los
recursos mediante transferencias. Con este propésito
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se clasifica la totalidad de las transferencias en el
Cuadro 43 dentro de las siguientes categorias: transfe-
rencias territoriales, seguridad social y aseguramiento,
educacién y deporte, control y justicia, transferencias
al ministerio de Hacienda, sector defensa, sector fi-
nanciero, transferencias sociales, de infraestructuray
combustibles, y “otras”.

El 45% del total de transferencias se encuentra des-
tinado a las regiones a través del SGP y otro 44% est4
destinado al sector de seguridad social. Dentro de este
ultimo, el rubro més importante, naturalmente, es el
pago de pensiones. Le sigue en orden de importancia
a estos dos rubros el sector de educacién, que en 2006
recibié transferencias por $Col1,4 billones. El monto
de recursos destinado a educacién es atiin mayor si se
tiene en cuenta que el 58,5% de las transferencias terri-
toriales deben ser dirigidas a este sector. En 2006, los
recursos transferidos al sector de educacién a través
del SGP ascendieron a $Col9,2 billones. Uno de los ru-
bros mds importantes dentro del gasto en educacién
es el pago de maestros, que determinan en gran medi-
da la distribucién regional de los recursos del SGP en
educacion. La distribucién histérica de maestros sigue
patrones definidos por criterios como el poder politico
y el deseo de los maestros de estar en capitales en vez de
en sitios inhdspitos y violentos. A pesar de la intencién
del gobierno de que la transferencia de recursos se dé en
relacién con la poblacién atendida, de acuerdo con Ale-
jandro Gaviria, estos esfuerzos han sido infructuosos.
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Efectividad en el desarrollo y gestién presupuestaria por resultados

Otro rubro significativo dentro de las transferencias
lo constituye el gasto militar, que asciende a $Col570
mil millones. Este rubro no captura la totalidad del gas-
to militar, ya que buena parte se encuentra clasificada
como inversién. En 2006, el presupuesto total del sec-
tor defensa ascendié a $Col12,9 billones. La inversién
militar ha crecido de manera importante a lo largo de
los ultimos afios, debido a su importancia estratégica
dentro del gobierno del Presidente Uribe. En particular,
la inversién en defensa y seguridad deberd ascender a
aproximadamente 0,6% del PIB anualmente durante
los préximos dos afios, como resultado de un impuesto
al patrimonio cuya recaudacién tiene como destino for-
talecer a las fuerzas armadas.

Debe tenerse en cuenta que gran parte de las inflexi-
bilidades asociadas al gasto en defensa se desprende del
componente inercial asociado a la contratacién de pie de
fuerza. Usualmente, al contratar un soldado o policia se
calcula y presupuesta su costo en la vigencia, pero no
su eventual pensién y costos de salud que afectaran de
manera permanente el presupuesto futuro.

Otro componente significativo de las transferencias
lo constituyen los recursos dirigidos al sector de control
y justicia. Las transferencias a este sector ascendieron a
$Col566 mil millones en 2006.

INFLEXIBILIDADES EN LOS INGRESOS

Las inflexibilidades con fuente en los ingresos surgen
por normas que destinan parte de los ingresos de la Na-
cién a un uso especifico. Dentro de estas se destacan
los recursos que deben ser destinados al Fondo Nacio-
nal de Regalfas, la participacién del IVA de las antiguas
intendencias y comisarias, y los recursos destinados a
la dotacién y arreglos locativos de escuelas industriales
e institutos técnicos, entre otras.

La mayor parte de las rentas de destinacién especi-
fica vigentes en el presupuesto nacional fueron creadas
en la década de 1990. Esto sustenta la hipétesis plantea-
da anteriormente de que las inflexibilidades cumplen
un papel de atrapamiento de rentas para asegurar re-
cursos publicos en el futuro y evitar que estos sean
recortados bien sea por las prioridades de gasto de un

nuevo gobierno, o por necesidades de ajuste fiscal. Esto
es reconocido por el ministro de Hacienda Eduardo
Wiesner en su informe de 1981-1982 cuando sefiala que:

aunque muchos de tales intereses son perfectamen-
te legitimos en su contexto, su satisfaccion no siempre es
compatible con el equilibrio fiscal, por lo cual resulta indis-
pensable asegurar que la politica se disefie en un contexto
mds amplio, con permanente atencién a sus consecuen-
cias de largo plazo.

Durante los afios noventa, como consecuencia de
un mayor grado de participacién y polarizacién politi-
ca, del surgimiento evidente de dificultades fiscales y
de la adopcién de reformas que favorecieron a algunos
grupos sociales sobre otros, puede haber aumentado la
importancia para ciertos grupos de asegurar su partici-
pacién en el presupuesto (Echeverry et al., 2004).

La composicién sectorial del uso dado a estas rentas
de destinacion especifica revela que el destino méas im-
portante lo constituyen los establecimientos publicosy le
siguen en importancia los recursos destinados a la segu-
ridad social y el gasto militar, engrosando los montos
dirigidos a estos sectores a través de inflexibilidades en
el gasto.

El Cuadro 44 presenta un listado elaborado por la
Direccién de Presupuesto Nacional de los gastos finan-
ciados con rentas de destinacidn especifica. Asimismo
se sefala, la ley mediante la cual se decidié el destino de
los recursos. Como se observa en el Cuadro 44, la principal
renta de destinacién especifica empleada para financiar
gastos de funcionamiento la constituye el Sistema General
de Participacion ($Col16,32 billones). Si bien esta fue cla-
sificada anteriormente como una inflexibilidad en el gasto,
debe tenerse en cuenta que este gasto se encuentra aso-
ciado a unos ingresos que han sido apropiados para
cubrirlo. Previamente, en 1996, estos ingresos equivalfan
aun 24,5% de los ingresos corrientes de la Nacion. Actual-
mente, si bien no equivalen a un porcentaje de los ingresos
de la Nacién, han crecido, como se explicé anteriormente,
mediante una férmula que toma como base el monto
transferido en 2001. Por lo tanto, puede concluirse que los



recursos transferidos a través del SGP también repre-
sentan una renta de destinacion especifica.

Dentro de los gastos de funcionamiento se destacan
también los recursos destinados al Fondo de Pensiones
Territoriales. De acuerdo con la Ley 549 de 1999, el 70%
de la recaudacién del impuesto del timbre nacional
sobre instrumentos publicos y privados debe ser aho-
rrado en el FonPeT para cubrir el pasivo pensional de
las entidades territoriales. En 2006, esta suma ascendié
a $Col426 mil millones de pesos y representa un ahorro
forzoso que debe realizar la Nacién para garantizar el
pago de las pensiones a nivel territorial.

Las rentas de destinacion especifica dirigidas a inver-
sién son relativamente pocas. Para 2006 ascendieron a
un total de $Col297 mil millones de pesos. Dentro de
estas se destacan las rentas dirigidas a financiar inver-
sion social. De acuerdo con la Ley 633 de 2000, el 20%
del punto adicional en la tarifa del IVA, por encima de
la tarifa general de 16%, deberd ser destinado a inver-
sién social. Para 2006, esto representd recursos por
$Col146,2 mil millones. Ademds, la misma ley establece
que el 10% del punto adicional debe ser destinado a
financiar programas de prevencién y atencién a despla-
zados, lo que en 2006 representé recursos por $Col73,1
mil millones. Llama la atencién, sin embargo, que estos
recursos también sean clasificados como inversién por
parte de la Direccién de Presupuesto Nacional.

La mayor parte de las rentas de destinacion especifi-
ca se concentran en lafinanciacién de fondos especiales.
El total de estas rentas asciende a $Col9 billones para
el afio 2006. Le siguen en importancia las rentas dirigi-
das a los establecimientos publicos, que ascienden a
$Col6,9 billones para el mismo afio.

Dentro de las rentas especificas destinadas a fon-
dos especiales se destacan los recursos dirigidos a la
subcuenta de Solidaridad y Garantia en Salud. La Ley
100 de 1993, que regula el sistema publico de salud,
establece que se debe cobrar un punto adicional a la
tarifa de contribucién al sistema obligatorio de salud
para financiar un subsidio en salud a las personas que
se encuentran por fuera del sistema. En 2006, estas
contribuciones ascendieron a $Col1,4 billones. Le sigue
en importancia el Fondo de Prestaciones Sociales del

I1. Rigideces y operaciones extrapresupuestarias

Magisterio, al cual se dirigen el 100% de los ingresos
del Magisterio, de acuerdo con la Ley 91 de 1989. Di-
chos recursos ascendieron a $Col598 mil millones. La
mayor parte de las rentas de destinacién especifica que
se destinan a fondos especiales se concentran en el sec-
tor de seguridad social y aseguramiento. Més de $Col3
billones, lo que equivale a cerca del 1% del PIB fueron
destinados mediante este mecanismo al sector de segu-
ridad social en 2006. La mayor parte de estos recursos
representan ahorro para cubrir el pasivo pensional.

Si bien separar recursos en el presente para cubrir
un gasto futuro, como es el caso del pasivo pensio-
nal, parece razonable, esto sélo tiene sentido para una
economia con superdvit fiscal. Carece de sentido finan-
ciero, que en una economia como la colombiana, donde
el déficit fiscal asciende a cerca de 4% del PIB al afio,
se ahorre méds de 1% del PIB para el pago de pensio-
nes futuras. Esta previsién implica que el gobierno debe
buscar financiar un déficit, a tasas de mercado, e incre-
mentar su deuda para poder darse el lujo de ahorrar
estos recursos como le obliga la ley.

Otro renglén importante de las rentas de destinacién
especifica lo conforman las regalias. El total de regalias
por la explotacién de recursos naturales no renovables
—que en 2006 representaron $Col315,2 mil millones—
son transferidas al Fondo Nacional de Regalias, que
posteriormente las distribuye entre las regiones.

En total, las rentas de destinacién especifica, inclu-
yendo las transferencias territoriales al SGP ascienden a
$Col33.172 billones en 2006. Teniendo en cuenta que el
presupuesto total de rentas y recursos de capital, exclu-
yendo deuda, asciende a $Col66,9 billones, las rentas
de destinacion especifica representan una inflexibilidad
equivalente al 49,5% del total de los ingresos. Esto reve-
la que el grado en que el gobierno estd maniatado para
decidir el uso de sus ingresos es sustancial.

Las inflexibilidades en el ingreso atentan contra uno
de los principios presupuestarios consagrado actual-
mente en el Estatuto Organico del Presupuesto: la
unidad de caja.

La evidencia histérica resumida en el apartado ante-
rior de este documento, sugiere que desde comienzos
de siglo los distintos ministros de Hacienda se han
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I1. Rigideces y operaciones extrapresupuestarias
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pronunciado con respecto a las rentas de destinacién
especificay a la prodigalidad de los parlamentarios para
ordenar gastos sin establecer previamente los recursos
con que han de financiarse. No obstante, el fundamen-
to legal de las inflexibilidades del ingreso contenidas
actualmente en el presupuesto, también estd dado por
la Constitucion. El articulo 359 establece que:

No habrd rentas de destinacidn especifica [y segui-
damente afiade:] se exceptian: 1. Las participaciones
previstas en la Constitucién en favor de los departamen-
tos, distritos y municipios. 2. Las destinadas para inversién
social. 3. Las que con base en leyes anteriores, la Nacién
asigna a entidades de prevision social y a las antiguas in-
tendencias y comisarias.

Esta excepcidn a las rentas de destinacién especifi-
ca es lo suficientemente amplia como para validar toda
suerte de inflexibilidades en el ingreso, en particular, si
estan justificadas como inversién social, que no esta
definida dentro de la Constitucién.

RECURSOS PARAFISCALES

El tercer subconjunto de inflexibilidades que se consi-
dera en este trabajo son los recursos parafiscales. Las
contribuciones parafiscales son:

aquellas tasas o aportes que, por ministerio de la ley,
determinados sectores econémicos o sociales estdn obli-
gados a pagar a favor de un ente publico o privado, con
el fin de que reviertan en beneficio de quienes hicieron la
contribucién, bien sea en la forma de servicios sociales, o
bien mediante la aplicacion de mecanismos de regulacion
econdémica (Lleras de la Fuente, et al., 1992).

La Constitucidn Politica de 1991, en los articulos 150
y 338, establece que es facultad del Congreso, las Asam-
bleas Departamentales y los Consejos Municipales y
Distritales establecer, en tiempos de paz, las contribu-
ciones fiscales y parafiscales. Debido a que se trata de
recursos publicos sobre los cuales el Poder Ejecutivo
no tiene mayor discrecién y estdn destinados a una
entidad o a un fin especifico, se adaptan al criterio de

inflexibilidad definido anteriormente. Para Lleras de la
Fuente et al. (ibidem), citado por Ferrer (1996), estos
aportes se han convertido en una “técnica” para la apro-
piacién implicita de Rentas de Destinacién Especifica:

La parafiscalidad es una técnica de generacién y ma-
nejo de los recursos publicos por fuera del presupuesto
central, afectados a una destinacion especial de cardcter
econdmico o social, cuya fijacién corresponde a las cor-
poraciones publicas, pero cuya administracion se entrega
a organismos auténomos de cardcter publico o privado,
que pueden ser de economia dirigida, de cardcter gremial
o profesional, o de previsién social. Debe observarse, en
consecuencia, que si bien el articulo 359 prohibe las rentas
nacionales de destinacion especifica, las contribuciones pa-
rafiscales quedan excluidas de tal prohibicién en virtud de
lo dispuesto por el articulo aqui comentado. Entre nosotros
existe un considerable nimero de exacciones parafiscales
de diversas especies, tales como las deducciones y cuotas
para la seguridad social, el subsidio familiar, el servicio
nacional de aprendizaje, la retencion cafetera, el fomento
arrocero, etcétera, que no obedecian a unos principios re-
guladores bdsicos.

La discusién sobre la conveniencia o no de las con-
tribuciones parafiscales y sus implicaciones sobre la
elaboracion del Presupuesto de la Nacién debe consi-
derar més a fondo la definicién de parafiscalidad. En
la sentencia C-308/94 de la Corte Constitucional se
habla de parafiscalidad:

como una forma de gravamen que se maneja por fuera
del presupuesto. [...] No es, con todo, un ingreso de la Na-
cién y ello explica por qué no se incorpora al presupuesto
nacional, pero no por eso deja de ser producto de la sobe-
rania fiscal, de manera que sélo el Estado a través de los
mecanismos constitucionalmente disefiados con tal fin (la
ley, las ordenanzas y los acuerdos) puede imponer esta
clase de contribuciones como ocurre también con los im-
puestos. [...] Las contribuciones parafiscales, se repite, son
recursos publicos pero no son ingresos corrientes de la
Nacion (Ferrer, 1996).



Otra caracteristica importante de la parafiscalidad
tiene que ver con la presunta relacién entre la contri-
bucién y el beneficio que reciben aquellos que deben
hacer los aportes. Este es un criterio crucial para dife-
renciar los recursos parafiscales de las tasas y de los
impuestos. Como sefiala Ferrer (ibidem), cominmente
se argumenta que todo pago a la administracién pu-
blica que no implique a cambio un beneficio directo,
inmediato y razonable constituye un impuesto y no un
recurso parafiscal. Sin embargo, un andlisis de las con-
tribuciones parafiscales mas importantes que hacen
los empleadores al SENA y al ICBF evidencia que las
contribuciones parafiscales no tienen que guardar, ne-
cesariamente, una relacién directa ni inmediata con el
beneficio recibido. Muchos empresarios contribuyen
al SENA aunque no necesiten mano de obra calificadayy,
en muchos casos, por mds que la necesiten, no pueden
obtenerla. Algo similar ocurre con las cotizaciones al
ICBF pues muchos empleados de una empresa pueden
no necesitar los servicios de esta entidad (por ejem-
plo, si no tienen hijos), pero aun asi el empleador debe
cotizar por ellos. Todo esto implica que un gravamen,
para ser reconocido como un recurso parafiscal y no
como un impuesto, debe tener una contraprestacion,
pero esta no tiene que ser inmediata ni proporcional.
Segulin Ferrer (ibidem), la parafiscalidad se encuentra
mds cerca de los impuestos que de las tasas (de hecho

I1. Rigideces y operaciones extrapresupuestarias

alos aportes al SENAy al ICBF se les llama en ocasiones
impuestos a la némina).

En el Presupuesto General de la Nacién no se inclu-
yen todas las rentas parafiscales puesto que muchas de
ellas ingresan directamente a las entidades (como es el
caso de las Cajas de Compensacién Familiar). Esto con-
lleva a reconsiderar la alternativa de no incluir los recursos
parafiscales en el Presupuesto General de la Nacién y
de esta manera replantear el carécter inflexible de estos
recursos. La Corte Constitucional, en la sentencia C-046
citada por Ferrer (ibidem), sefiala que:

es necesario advertir que lo mds adecuado es que los
recursos pardfiscales no aparezcan en el presupuesto na-
cional, pero el hecho de que la ley que los crea sefiale una
cosa distinta no significa, por ese sélo hecho, que trans-
formen su naturaleza de recursos parafiscales en recursos
tributarios de la Nacién.

Ferrer (ibidem), a su vez, plantea que las contribucio-
nes parafiscales han de incorporarse al Presupuesto
Nacional, pues de acuerdo con el articulo 345 de la
Constitucién “en tiempo de paz no se podra percibir con-
tribucién o impuesto que no figure en el presupuesto de
rentas, ni hacer erogacién con cargo al Tesoro que no se
halle incluida en el de gastos”. De esta forma, resulta in-
constitucional excluir algunos recursos parafiscales del

Cuadro 45. Recaudacién de impuestos parafiscales, 1998-2003 (porcentaje del PIB)

1998 3,87 ND ND
1999 3,58 0,53 0,28
2000 2,85 0,48 0,26
2001 2,86 0,52 0,27
2002 2,64 0,51 0,27
2003 2,47 0,49 0,27

0,15 ND 4,83
0,08 0,02 4,49
0,08 0,02 3,69
0,00 0,02 3,67
0,01 0,03 3,47
0,06 0,03 3,32

Fuente: CONFIS.
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presupuesto ya que toda contribucién fiscal o parafiscal
debe estar incluida en el presupuesto para poder llevar a
cabo su percepcion.

Lo anterior corrobora la naturaleza inflexible de es-
tos recursos, que deben necesariamente formar parte
del Presupuesto de la Nacién, pero de los cuales el go-
bierno no estd en libertad de disponer. Adicionalmente,
es necesario tener en cuenta que la recaudacion de recur-
sos parafiscales incrementa la carga tributaria como
cualquier otro impuesto, generando distorsiones sobre
el mercado laboral. La recaudacién de impuestos para-
fiscales ascendio al 3,32% del PIB en 2004, lo que
representaba el 22,6% del total de |la recaudacién nacio-
nal para el mismo afio (Haindl, 2005). El peso de la
carga tributaria parafiscal es considerable e incide de
manera significativa sobre la presién tributaria total.

El Cuadro 46 muestra la evolucién de las contribu-
ciones al SENAYy al ICBF desde 2000 hasta 2006. Estos
dos rubros representan los dos impuestos parafisca-
les més significativos, y entre los dos ascienden a mds
de $Col2,5 billones en 2006.

Cuadro 46. Contribuciones al SENA e ICBF, 2000-
2006 (millones de pesos)

2000 446.941,8 842.596,8
2001 504.633,0 981.719,3
2002 548.375,9 1.044.603,5
2003 606.996,1 1.116.168,9
2004 667.023,5 1.247.393,4
2005 753.906,8 1.425.935.3
2006 890.034,3 1.632.071,8

Fuente: Direccién Nacional de Presupuesto.

Un dltimo punto que discute Ferrer se relaciona con
la forma en la cual se ha “abusado” del criterio de para-
fiscalidad para “disfrazar” algunas rentas de destinacién
especifica. Analizando el presupuesto de 1994, Ferrer
encuentra que una serie de recursos enumerados como

parafiscales en ese entonces corresponden, en realidad,
a tasas por servicios (como los Fondos de Publicaciones
de la Contraloria, los de la Universidad Militar Nueva
Granada, los ingresos de la Junta Central de Contadores
y los de la Escuelas Industriales e Institutos Técnicos).

En contraste, rubros como la compensacién por ca-
nales radioeléctricos regionales y los aportes que deben
hacer las notarias para la administracion de justicia, que
aparecian como recursos parafiscales en el presupuesto
de 1994, son en realidad rentas de destinacién especi-
fica ya que, segtin Ferrer, carecen de contraprestacion.
Sin embargo, un posible motivo para disfrazar algunos
ingresos de la Nacién como recursos parafiscales podia
ser el incentivo del gobierno a disminuir el monto de
sus ingresos corrientes con base en los cuales se calcu-
laban las transferencias territoriales hasta la expedicion
del Acto Legislativo 02 de 2001. De ser este el caso,
la presencia de una rigidez presupuestaria, como las
transferencias territoriales, habria resultado en la crea-
cién de nuevas rigideces para evadirla, resultando en
una mayor inflexibilidad presupuestaria.

GASTO TRIBUTARIO

El dltimo grupo de inflexibilidades presupuestarias con-
templado en este apartado comprende el gasto tributario,
que corresponde a las exenciones tributarias que se otor-
gan a diferentes sectores de la economia y resultan en
una menor recaudacién para la Nacién y, por ende,
equivalen a una transferencia directa de recursos hacia
determinados actores.

Los tratamientos tributarios preferenciales se jus-
tifican en la teoria como mecanismos para generar
incentivos hacia ciertos sectores econédmicos que se
consideran estratégicos. Sin embargo, este no siempre
es el casoy las exenciones tributarias son utilizadas por
grupos de interés que buscan atrapar rentas mediante
un tratamiento tributario favorable. El resultado de una
acumulacién excesiva de exenciones es un sistema tri-
butario poco transparente y poco equitativo, que facilita
la evasion y la elusién mediante la disminucién de la
recaudacién tributaria.

La estructura tributaria colombiana incluye un gran
nimero de tratamientos preferenciales a través de



exenciones, descuentos, deducciones vy tarifas diferen-
ciales. Estas han resultado en una alta complejidad
tributaria que resulta costosa, inequitativa e ineficiente.

Los beneficios tributarios otorgados a través del im-
puesto a la renta durante 2006 ascendieron a $Col17.575
mil millones, lo que equivale a un costo fiscal de
$Col4.536 mil millones, que representa 1,4% del PIB
(marco fiscal de mediano plazo 2007, ministerio de
Hacienda y Crédito Publico). Entre estos se destacan
los ingresos no gravables de las personas naturales y
juridicas que conllevan beneficios tributarios, como las
deducciones especiales (entre ellas, donaciones a en-
tidades sin fines de lucro, fondos mixtos de promocién
de la cultura y el arte) la deduccién de impuestos loca-
les, las rentas exentas (como gastos de representacién
de magistrados de los tribunales y sus fiscales, pagos la-
borales, licoreras y loterias) y los descuentos tributarios
(descuentos por reforestacién), ademds de los benefi-
cios tributarios sobre las rentas laborales (Exposicién
de Motivos, Proyecto de Reforma Tributaria de 2006).
Dentro de estos ultimos se destacan los diferentes gas-
tos que se consideran exentos del impuesto de renta.
Entre ellos se cuentan los aportes a cuentas de Ahorro
y Fomento a la Construccién —creadas para incenti-
var la compra de vivienda tras la recesién econémica
y, por esta via, reactivar el sector de la construccién y
el ahorro voluntario en fondos de pensiones— medida
adoptada para promover el ahorro pensional. Ademds,
existen deducciones para el pago de intereses de vi-
vienda, o alternativamente para gastos por educacién
y salud prepagada.

En 2006, dentro de los principales beneficios tri-
butarios otorgados a través del impuesto de renta se
destaca una deduccién del 30% para la inversién en
activos fijos reales productivos. Esta deduccién tenia
como objetivo promover la inversién privada, de mane-
ra que la mayor produccién hacia adelante compensara
el costo fiscal inicial de la politica. Para 2006, este bene-
ficio fue solicitado por 5.752 declarantes, por un valor
de $Col4.829 mil millones. La mayor parte de esta de-
duccién ($Col1.221 mil millones) se concentrd en el
sector minero.

I1. Rigideces y operaciones extrapresupuestarias

Las rentas exentas, por su parte, alcanzaron un
monto estimado de $Col12.555 mil millones en 2006,
lo que implica un costo fiscal de $Col2.553 mil millo-
nes. Como se observa en el Cuadro 47, la mayor parte
de estas se concentraron en los sectores de servicios
financieros ($Col877 mil millones) y minero ($Col865
mil millones).

Por otra parte, existen también los descuentos tri-
butarios que inciden directamente sobre el valor del
impuesto que paga el contribuyente, a diferencia de las
rentas exentas que afectan la base gravable. El monto
de estos descuentos es sustancialmente menor, dado
que se han venido eliminando lentamente en el sistema
tributario. Para 2006 el costo fiscal de los descuentos
tributarios ascendi6 a $Col191 mil millones.

Lo anterior resulta en una gran inequidad entre los
diferentes sectores econdmicos, donde en virtud de las
diferencias en tarifas se favorece a determinados sectores
a costa de otros. De acuerdo con el Cuadro 48, la tarifa
promedio de renta varia entre los diversos subsectores,
oscilando entre 30,2%, cobrada a la industria maderera'y
42,6% cobrado al subsector de comercio al por mayor.

La estructura actual del IVA también conlleva impor-
tantes distorsiones e inequidades por sector econémico.
Los datos de las declaraciones de ventas correspondien-
tes a 2005 sugieren que los tratamientos preferenciales
representan cerca de la mitad de las ventas totales.
Compatible con esta informacién es la tarifa efectiva
en ventas, que en promedio se sittia en 8%. Los sub-
sectores donde tenian mayor incidencia las exenciones
y exclusiones en 2005 eran la electricidad, el gas y el
vapor, mientras que la cobertura del IVA es casi total en
la manufactura de textiles y la fabricacién de productos
minerales (Exposicién de motivos, Proyecto de Reforma
Tributaria, 2006). Para 2006 se observa que la tarifa
efectiva en ventas es menor a 2005 (7,5%) y el 44,4%
de las ventas totales se encuentran exentas o excluidas.
Los subsectores més favorecidos por este gasto tributa-
rio son los de comercio al por mayor y al por menor, la
electricidad, el gas y el vapor, y la construccién. El total
de exenciones y exclusiones asciende a $Col247.228 mi-
llones en 2006 (Cuadro 49).
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Cuadro 47. Rentas exentas de sociedades, por tipo de declarante (en miles de millones de pesos), 2006

Subsector econémico Contribuyentes i N.° contribuyentes i Régimen especial i No clasificados Total Participacion
Otros servicios 125 495 552 36 1.208 27,1%
Servicios financieros 613 49 214 1 877 19,7%
Minero 863 0 2 0 865 19,4%
Industria de la madera, corcho y papel 280 13 1 1 295 6,6%
Manufactura alimentos 206 2 46 0 254 5,7%
Fabricacién de productos minerales y otros 230 4 2 0 236 53%
Fabricacién de sustancias quimicas 197 0 22 0 219 4,9%
Servicio de transporte, almacenamiento y comunicaciones 97 0 34 1 133 3,0%
Comercio al por mayor 19 1 54 0 74 1,7%
Actividades deportivas y otras actividades de esparcimiento 17 1 41 3 63 1,4%
Agropecuario, silvicultura y pesca 50 1 7 1 59 1,3%
Construccion 33 1 8 0 42 0,9%
Comercio al por menor 4 1 33 0 38 0,9%
Electricidad, gas y vapor 33 0 2 1 36 0,8%
Manufactura textiles, prendas de vestir y cuero 28 0 1 0 29 0,7%
Servicios de hoteles, restaurantes y similares 23 0 0 0 24 0,5%
Comercio al por mayor y al por menor de vehiculos

automotores, accesorios y productos conexos 2 0 4 0 7 0,2%
Total 2.823 568 1.024 45 4.459 100,0%
Participacién dentro del total de declarantes 63% 13% 23% 1% 100%

Fuente: Direccién de Estudios Econémicos, Direcciéon de Impuestos y Aduanas Nacionales.

Cuadro 48. Tarifa efectiva promedio del impuesto a la renta, 2004

Subsector econémico

Tarifa efectiva

Comercio al por mayor

Comercio de vehiculos y conexos

Servicios de hoteles, restaurantes y similares
Electricidad, gas y vapor

Agropecuario

Servicios de transporte, almacenamiento y comunicaciones
Actividades deportivas y de esparcimiento
Servicios financieros

Fabricacién de productos minerales y otros
Construccion

Manufactura de textiles, prendas de vestir y cueros
Manufactura de alimentos

Otros servicios

Fabricacién de sutancias quimicas

Minero

Comercio al por menor

Industria de la madera

Total

Desviacién ponderada
Maxima tarifa

Minima tarifa

42,59%
41,46%
41,13%
40,55%
39,14%
39,04%
38,34%
38,25%
38,17%
38,15%
37,79%
37,65%
36,41%
36,27%
34,77%
34,76%
30,20%

37,32%

2,16%
42,59%
30,20%

Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica.
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Cuadro 49. Exenciones y exclusiones en el IVA, 2005-2006 (millones de pesos y porcentajes)

Subsector econémico _ 2005 - 2006 :

' Exenciones y Porcentaje de Tarifa efectiva Exenciones y Porcentaje de Tarifa efectiva

: exclusiones’ ventas exentas o enventas’ ¢ exclusiones’ ventas exentas o enventas®  :

excluidas? excluidas? :
Agropecuario, silvicultura y pesca 6.052 81,5% 2,4% 6.745 86,5% 2,5%
Minero R ATE 42,4% 87% i 8927 20,6% 42% i
Manufactura alimentos : 10.832 33,2% 8,1% 12.421 34,8% 83%
Manufactura textiles, prendas de vestir y cuero : 695 7,1% 15,5% 853 5,9% 11,7%
Industria de la madera, corcho y papel 2.107 24,3% 12,7% ' 2.374 23,7% 12,0% :
Fabricacién de sustancias quimicas 5.961 27,5% 11,4% 6.828 241% 9,3%
Fabricacién de productos minerales y otros 2.650 10,3% 15,6% 4.054 10,0% 12,2%
Electricidad, gas y vapor 20.010 88,0% 1,2% 21.887 96,2% 1,0% .
Construccién 10.759 79,1% 2,3% ' 16.610 85,9% 2,2%
Comercio al por mayor y al por menor de vehiculos :
automotores, accesorios y productos conexos : 6.188 31,6% 13,5% 7.398 24,2% 11,4%
Comercio al por mayor 30.984 46,0% 8,6% 39.487 441% 7,6% '
Comercio al por menor 16.207 31,5% 10,6% - 18.584 32,8% 11,0%
Servicios de hoteles, restaurantes y similares 636 17,4% 12,1% 760 16,8% 12,8%
Servicio de transporte, almacenamiento y comunicaciones 12.372 41,1% 9,5% 13.149 40,0% 9,8% :
Servicios financieros 45.459 81,7% 2,7% 44348 83,1% 3,2%
Otros servicios : 35.768 66,3% 4,8% _ 39.675 67,0% 5,6%
Actividades deportivas y otras actividades de esparcimiento ' 2.592 43,9% 5,3% 2392 40,6% 5,8% '
Asalariados (sélo para rentas naturales) 126 64,8% 42% 190 68,7% 4.4%
Total P 216619 48,4% 80% § 247228 44,4% 75%

Fuente: Oficina de Estudios Econémicos, Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales.

1. Suma de los ingresos por operaciones exentas y operaciones excluidas.
2. Ventas exentas y excluidas respecto del total de ventas sin incluir en dicho total las exportaciones.
3. Impuesto en las ventas respecto del total de ventas sin incluir en este total las exportaciones.

un sistema tributario més equitativo, a cambio de un
Si bien supera el alcance de este trabajo analizar menor impuesto de renta, y la propuesta no tuvo aco-
en detalle el origen de cada uno de los tratamientos gida en el Congreso. La razén es que una vez un sector
preferenciales que constituyen el gasto tributario, es evi- o grupo econdémico se apodera de una renta es muy
dente que la presencia de estos beneficios representa dificil que esté dispuesto a cederla. Es por esto que el
una inflexibilidad presupuestaria que resulta en un tra- sistema tributario se ha tornado crecientemente com-
tamiento inequitativo para los diferentes sectores de la plejo, sumando una gran cantidad de distorsiones que
economia. En razén a una mayor capacidad de lobby benefician a diversos actores sin guardar relacién con
frente al gobierno, o debido a que en algiin momento las prioridades de cada gobierno.
tuvieron una importancia estratégica, diversos sectores

se han vuelto receptores de rentas transferidas por el COMPOSICION SECTORIAL DE LAS INFLEXIBILIDADES

Estado en la forma de exenciones. Si bien eventualmen-
te se ha reducido la importancia de dichos sectores y se
hace innecesaria la exencién, ya resulta casi imposible
eliminarla, como se demostré con la reforma tributaria
de 2006. En este caso, el gobierno propuso la elimi-
nacién de casi todas las exenciones para propender a

PRESUPUESTARIAS

El Cuadro 50 refleja una consolidacién parcial de los
resultados para Colombia en términos de inflexibilida-
des presupuestarias. En dicho Cuadro se agrupan por
sectores las inflexibilidades originadas en el gasto, en
rentas de destinacién especifica y mediante impuestos
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parafiscales. Se excluye el gasto tributario, ya que su
clasificacién sectorial corresponde a las actividades
econdmicas y, por lo tanto, difiere sustancialmente a
la presentada en el Cuadro, lo que hace que no sean
comparables.

El Cuadro 50 tampoco incluye los rubros de inver-
sién, ya que la composicién sectorial de la inversién
comprometida mediante vigencias futuras en 2006 no
estd disponible, ni del servicio de deuda, debido a que
la distribucién sectorial no aplica.

Por lo tanto, excluyendo el gasto tributario, se observa
que el sector que mis se beneficia de las inflexibilidades
presupuestarias, o puesto de otra manera, que repre-
senta la mayor carga para el gobierno central, es el de
territoriales. Es decir, los gobiernos regionales son los
que mads rentas tienen atrapadas. Le siguen los esta-
blecimientos publicos y el sector de seguridad social.
Dado que el rubro de inversién se encuentra excluido,
se puede estar subestimando el presupuesto inflexible
destinado a gasto militar e infraestructura, asi como el

gasto social.
Cuadro 50. Total de inflexibilidades por sector,

excluyendo gasto tributario, 2006 (miles de millones

de pesos)
Sector Inflexibilidades Rentas Parafiscales
por el lado de destinacién
del gasto especifica’
Territoriales 16.357,73 849,16 17.206,90
Seguridad social y aseguramiento 2.131,01 3.038,61 5.170,22
Educacién y deporte 1.455,19 119,02 890,03 1.574,21
Control y justicia 566,43 359,04 925,47
Ministerio de Hacienda 169,30 169,30
Militares 570,00 461,28 1.031,28
Otros 1.029,75 33,67 1.063,42
Financieros 164,85 47,30 212,15
Social 61,15 1.632,07 61,15
Infraestructura y combustible 1.062,30 1.062,30
Establecimientos publicos 6.973,00 6.973,00
Contribuciones 61,77 61,77
Total 45.012,02 13.005,15 2.522,11 60.539,27

Fuente: Direccién Nacional de Presupuesto. Clasificacién sectorial de los autores.

1. Suma de los ingresos por operaciones exentas y operaciones excluidas.



IMPACTO DE LAS INFLEXIBILIDADES PRESUPUESTARIAS
SOBRE LA SITUACION FISCAL

Como se ha expuesto hasta ahora, el presupuesto
en Colombia es altamente inflexible. Un 95% del total
de las apropiaciones estd determinada previamente en
el momento de la elaboracién del presupuesto. Por
otra parte, un 45% de los ingresos de la Nacién estdn
comprometidos desde el momento de su recaudacién a
través de rentas de destinacién especifica. Adicional-
mente, en 2006, el gasto tributario gener6é un costo
fiscal (es decir un mayor déficit) por 1,5% del PIB, con-
tabilizando los beneficios tanto en renta como en IVA.

A pesar de esto, la situacidn fiscal en Colombia ha
mejorado notablemente en los dltimos afios. El déficit
fiscal del gobierno central pasé de representar un 6,1%
del PIB en 2002, a un 4,1% en 2006. Se estima que este
haya alcanzado 3,2% en 2007. Asimismo, el déficit fiscal
del sector publico consolidado se redujo desde 3,6% en
2002, hasta 0,8% en 2006.

Griafico 9. Distribucién del puntaje total
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Lo anterior ha resultado en la generacién de supe-
ravit primarios para el gobierno central en los ultimos
afos contribuyendo a una reduccién en su nivel de
deuda. La deuda del gobierno central se ha reducido
de 55,7% a 48,3% del PIB en los ultimos cuatro afios.
Esta tendencia descendente en el nivel de deuda tam-
bién es el resultado de una apreciacién sustancial del
peso desde 2003, que ha reducido el valor de la deuda
externa.

No obstante, esta mejoria en los resultados fiscales
no implica que las rigideces presupuestarias no sean
una limitante importante para el ajuste fiscal. Debe te-
nerse en cuenta que la reduccién observada en el déficit
fiscal coincide con la fase expansiva del ciclo econémi-
co. El crecimiento econémico en Colombia durante los
ultimos afios ha resultado en un incremento sustan-
cial en la recaudacién tributaria. Este ultimo pasé6 de
10,6% del PIB en 2000, a 16% en 2006, lo que ha per-
mitido que, sin una reduccién en los gastos, el déficit
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fiscal se haya contraido. Por lo tanto, el ajuste fiscal se
ha dado por el lado de los ingresos pero no por el de
los gastos. La bonanza en términos de la recaudacién
tributaria, ha permitido posponer la necesidad de un
ajuste en el gasto. Sin embargo, esta situacién no
se va a prolongar indefinidamente.

Larecaudacioén tributaria debe caer de manera perma-
nente a partir de 2008 debido a que se extingue una serie
de impuestos de cardcter transitorio. Dada la inflexibi-
lidad en el gasto, esto deberd resultar en un incremento
en el déficit fiscal. Por lo tanto, en los préximos afios
se reabrird el debate acerca de cdmo realizar un ajuste

en el gasto publico. Hasta ahora, las sugerencias en este
sentido se limitan a propuestas de recorte en el gasto
de inversién, dado que este rubro permanece como el
de mayor flexibilidad dentro del presupuesto. Si bien
la inversién ha venido creciendo a tasas altas (30% en
2007), no es deseable que todo el ajuste fiscal se rea-
lice sacrificando este rubro. Por ende, el gobierno se
verd enfrentado a una dificil situacién en los préximos
afos, cuando las rigideces presupuestarias se mani-
fiesten como el principal obstédculo para la reduccion
del déficit fiscal y para garantizar la sostenibilidad de
la deuda publica.

Grifico 10. Deuda del gobierno nacional central, 1996-2006 (porcentaje del PIB)
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Presupuesto por resultados: ;Moda burocrética o

nuevo paradigma en gestién publica?

Mario Marcel*

Introduccién

El presupuesto publico puede ser un tema arido para
muchos; para otros, en cambio, puede estar asociado
a restricciones, presiones, frustraciones o rutinas buro-
craticas. Sin embargo, eso no lo libra de ser sujeto de
andlisis, modas y cambios paradigmadticos a través del
tiempo.

En los ultimos 50 afios la manera de pensary hacer
los presupuestos publicos ha cambiado significativamen-
te. Tales cambios han sido producto de transformaciones
en el entorno de la gestién financiera publica, en la in-
tensidad de las restricciones macrofiscales y en el rol
del sector publico. En ocasiones estas modificaciones
se han traducido en el disefio y la implantacién de téc-
nicas especificas de preparacién y administraciéon de
los presupuestos. Es asi como en la década de 1960, las
exigencias de un Estado en expansién y el crecimiento
de la planificacién favorecieron el surgimiento de la
técnica del presupuesto por programas. Una década
mas tarde, cuando la primera crisis del petrdleo frend lo
que parecia un proceso arrollador de expansién del Es-
tado se generd6 el presupuesto de base cero.

Algo similar parece estar ocurriendo en la actualidad
con el llamado “presupuesto por resultados” (PpR). Des-
de hace més de una década, este término se emplea
para describir un variado conjunto de practicas a través
de las cuales diversos gobiernos en el mundo han
buscado asegurar una mayor efectividad en el uso de los
recursos publicos. Estas experiencias han atraido la aten-
cion de analistas y organismos internacionales, lo cual
dio origen a un flujo creciente de estudios en la materia.
Como expresion de ello, en 2007 tres prestigiosos orga-
nismos internacionales publicaron libros sobre el tema
(OCDE, 2007; Robinson, 2007; Shah, 2007).

Pero, éen qué consiste realmente el PpR? El presente
trabajo busca responder a esta pregunta no sélo desde

una perspectiva conceptual sino también practica. El
presupuesto es una herramienta concreta, estructurada
en base a procesos disefiados para generar decisiones
de asignacion de recursos en plazos limitados de tiempo.
En consecuencia, cualquier nueva concepcién del presu-
puesto sélo serd real una vez que se exprese en cambios
concretos en los procedimientos y sus resultados.

Para definir al PpR en un sentido conceptual y préc-
tico es necesario, en primer lugar, precisar qué tiene de
especial la relacién que hoy se busca establecer entre la
formulacién y ejecucién de los presupuestos y los resul-
tados de la aplicacién de los recursos publicos. Paraello,
la seccion siguiente de este trabajo contiene una serie
de proposiciones sobre cémo traducir estos conceptos
generales en procesos e instrumentos concretos, capa-
ces de aplicarse y verificarse en la practica cotidiana de
la gestién financiera publica. En particular, se plantea
que cualquier régimen de PpR debe estar compuesto al
menos de cuatro elementos:

i) Un sistema de monitoreo y evaluacién (M&E) ca-
paz de generar informacion sobre resultados;

ii) Una adecuacién de los procesos de decisiones pre-
supuestarias que incorpore dicha informacién;

iii) Incentivos capaces de orientar la gestién de las

instituciones publicas al logro de resultados, y
iv) Espacios suficientes de flexibilidad en la gestion de

las instituciones que permitan aplicar los recursos
publicos con eficiencia. Estos cuatro elementos pue-
den servir de referencia tanto a los gobiernos que
intentan construir sistemas de presupuesto por
resultados como a los analistas que intentan evaluar
su funcionamiento.

El apartado “PpR en el mundo desarrollado y en
América Latina” contrasta estos conceptos con la ex-
periencia practica acumulada en los ultimos afios en
diversos pafses. La revisién de estas experiencias indica
no sélo que no existe un modelo tnico de PpR en

* Gerente, Sector de Capacidad Institucional y Finanzas, Vicepresidencia de Sectores y Conocimiento, Banco Interamericano de Desarrollo.
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aplicacién, sino también que en todos los pafises el pro-
ceso de adaptacién e implementacién de este enfoque
se encuentra aun en evolucién. En particular se argu-
menta que las importantes diferencias que se observan
en estas experiencias apuntan a que la forma en que se
aplica el PpR en los paises depende significativamente
de las caracteristicas de su institucionalidad presupues-
taria asi como de las necesidades y limitaciones que
impone el nivel de desarrollo del Estado.

El trabajo concluye con algunas reflexiones sobre las
proyecciones del PpR en América Latina y sobre cémo
este enfoque y las metodologias que de él se derivan
pueden entroncar con los procesos fundamentales li-
gados a la construccién de un Estado democratico y la
promocién del desarrollo econémico y social. De esta
manera, mientras se advierte sobre los riesgos que in-
volucra intentar trasladar a paises de América Latina
las metodologias y técnicas de PpR de paises industria-
lizados de la tradicién administrativa anglosajona, se
argumenta que el presupuesto para pesultados repre-
senta una oportunidad para elevar la capacidad de los
estados para contribuir al logro de los grandes objetivos
del desarrollo. Para ello, se argumenta que es impor-
tante respetar el cardcter esencialmente politico de las
principales decisiones presupuestarias y reservar las con-
sideraciones técnicas para informar el proceso politico.

El autor desea reconocer la participacién de Marcela
Guzman en el desarrollo de estas reflexiones, surgidas
de los esfuerzos por mejorar el sistema presupuestario
chileno y del andlisis de otras experiencias latinoameri-
canas. No obstante lo anterior, las opiniones vertidas
en este trabajo son de exclusiva responsabilidad del au-
tor y no comprometen a las instituciones en las que se
desempefia en la actualidad o en las que lo ha hecho en
el pasado.

:Qué es presupuesto por resultados?
Definiciones bdsicas

Muchos gobiernos del mundo desarrollado y de Amé-
rica Latina declaran en la actualidad su intencién de
desarrollar un sistema de PpR (desempefio). A primera
vista, la idea de vincular el presupuesto a los resultados
en la aplicacién de recursos publicos es una idea atracti-
va, que contrasta con una larga tradicién incrementalista
en la formulacién y discusion legislativa de los presu-
puestos. Pero, mds alld de estas intuiciones, en qué
consiste realmente el presupuesto por resultados.

Las mds recientes definiciones en la materia han
provenido de organismos internacionales que han in-
formado, analizado y, en algunos casos, promovido el
concepto en los ultimos afios. Cada uno de estos or-
ganismos publicé libros especializados en la materia
en 2007. Es asi como Marc Robinson, del FMI, define
presupuesto por desempefio como:

Los mecanismos de financiamiento publico y los proce-
sos disefiados para fortalecer el vinculo entre la entrega de
recursos y los resultados (productos e impactos) a través
del uso sistemdtico de informacién formal sobre desem-
perio, con el objetivo de mejorar la eficiencia distributiva y
técnica del gasto publico (Robinson, 2007:1).

La OCDE, que ha abordado el tema desde hace
mdas de una década, en su ultima publicacién reitera
su definicion de 2005 acerca de la presupuestacion por
desempefio como:

Una forma de presupuestacion que vincula los fondos
asignados con resultados medibles (2007: 20).

Por su parte, Shah y Shen en un libro editado por el
Instituto del Banco Mundial, definen presupuesto por
desempefio como:



El sistema de presupuestacion que presenta el propd-
sito y los objetivos para los que se requieren los fondos,
los costos de los programas y actividades asociadas para
alcanzar esos objetivos, y los productos o servicios que se
van a producir bajo cada programa (2007: 143).

Como puede apreciarse, cada una de estas definicio-
nes pone el acento en puntos distintos de la vinculacién
entre el presupuesto y los resultados. Mientras Robinson
destaca la intencién de lograr mayores niveles de eficien-
cia publica, la OCDE se concentra en el propio proceso
que intenta establecer este vinculo. Shah y Shen, por su
parte, enfatizan |a relacién légica entre propdsitos, obje-
tivos, productos y recursos.

Sin perjuicio de estos matices, los tres estudios reco-
nocen la existencia de distintas versiones de presupuesto
por desempefio, que van desde aquellas que ponen el
acento en el uso de la informacién con fines de presen-
tacién a las que vinculan de modo directo y automadtico
la actividad o los resultados con financiamiento.

En este trabajo adoptaremos una definicién de PpR
que de alguna manera refleja las demandas concretas
sobre el presupuesto en paises en desarrollo, reconoce
el caracter politico de las principales decisiones presu-
puestarias y considera el presupuesto publico como un
proceso altamente estructurado y regulado.

En particular, definimos el PpR como el conjunto de
metodologias, procesos e instrumentos que permiten
que las decisiones involucradas en un presupuesto in-
corporen de manera sistemética consideraciones sobre
los resultados —pasados y futuros—, de la aplicacién
de los recursos publicos, pero que también motivan y
facilitan que las instituciones publicas obtengan dichos
resultados.’

De acuerdo con la definicién propuesta, para que ha-
ya PpR es necesario que se cumplan cuatro condiciones:
i) Que exista informacién comprehensiva sobre desem-

pefio para alimentar el proceso presupuestario;

ii) Que el proceso presupuestario sea capaz de incor-
porar esta informacién al proceso decisional que
involucra;
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i) Que el sistema presupuestario origine o se comple-
mente con una estructura de incentivos que motive

a las instituciones publicas a alcanzar mejores resul-

tados; y
iv) Que las normas sobre administracién financiera ge-

neren la flexibilidad necesaria para que los recursos

de las instituciones se utilicen con eficiencia en el
logro de resultados.

Una manera de facilitar la comprensién del concep-
to de PpR es contrastarlo con sus alternativas, es decir,
saber qué no es un PpR.

Esta diferenciacién puede hacerse, en primer lugar,
respecto de algunas visiones simplistas sobre este
concepto. Asf por ejemplo, se tiende a pensar que PpR
significa condicionar directamente las asignaciones
presupuestarias al logro de ciertas metas de gestion.
Este concepto, sin embargo, es inadecuado pues desco-
noce la base esencialmente politica del presupuesto,
que obliga a considerar las prioridades y los compromi-
sos politicos establecidos por el gobierno y su politica
publica. Vincular las asignaciones de recursos a deter-
minados programas exclusivamente con el desempefio
de sus administradores significaria no sélo desconocer
la prioridad que los objetivos de dicho programa puedan
tener para el gobiernoy la ciudadanfa, sino castigar a sus
beneficiarios por las falencias de sus administradores.

Por otra parte, un condicionamiento de las asignacio-
nes presupuestarias basado en el desempefio pasado
ignora que el interés al elaborar el presupuesto se centra
en qué se hard con los recursos durante el préximo afio
fiscal y no en qué ocurri6 en el pasado. Aun cuando lo
que pueda hacerse con los recursos debe considerar el
desempefio pasado, este no siempre es un buen predic-
tor del desempefio futuro. Finalmente, las decisiones
involucradas en el proceso presupuestario no se limitan
a la asignacion de recursos. Se produce también una re-
visién del disefio de los programas publicos orientados a
lograr los objetivos y metas programéticas del gobierno,
se establecen condiciones para su ejecucién y se suscri-
ben compromisos, explicitos o implicitos, sobre cémo
utilizar los recursos. La experiencia muestra que los PpR

1. Esta definicién responde en buena medida a lo que Shah y Shen (2007) y la OCDE caracterizan como “presupuesto informado por desempefio”.
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pueden tener una mayor incidencia sobre estos aspectos
que sobre las asignaciones presupuestarias mismas.

De esta manera, el PpR no implica condicionar me-
cénicamente las asignaciones de recursos al desempefio
pasado. Para que opere el PpR es necesario estructurar
una discusién presupuestaria capaz de integrar informa-
cién sobre resultados, pasados y futuros, a las decisiones
involucradas en su formulacién y ejecucion.

Del mismo modo, el PpR tampoco es un presupues-
to acompanado de indicadores u otra informacién sobre
resultados. Si bien dicha informacién puede considerar-
se util por razones de transparencia o para fortalecer
el presupuesto como un instrumento de rendicién de
cuentas, el PpR requiere utilizar esa informacién en el
proceso de decisién presupuestaria.

El PpR puede contrastarse con las practicas y técnicas
tradicionales para elaborar un presupuesto, esto es, las
précticas incrementalistas y las técnicas del presupuesto
por programas (PpP) y el presupuesto de base cero (PBC).

El PpR comparte con el PpP y el PBC el objetivo de
lograr una mayor eficiencia en la asignacién y el uso
de los recursos publicos, pero difiere del primero en
cuanto a que su punto de referencia no son los niveles
de produccién o actividad, sino los objetivos persegui-
dos por las politicas publicas. En este sentido, el PpR
pareciera aproximarse al PBC, cuyo objetivo es, también,
elevar la eficacia en el logro de objetivos de politica, y
comparte con él la necesidad de contar con objetivos
claros y priorizados. Sin embargo, el PpR adopta una
posicién sustancialmente mas realista respecto del pro-
ceso de elaboracién de un presupuesto: reconoce que,
mds que un proceso cientifico o histérico, constituye un
juego repetitivo que debe acomodarse en un calendario
estrecho, que no es separable de su pasado inmediato y
que requiere negociaciones y acuerdos para ser real-
mente efectivo.

Sobre la base de la discusién anterior, podemos
concluir que el PpR se apoya, y en buena medida explota,
dos caracteristicas esenciales del instrumento presu-
puestario. La primera es que el presupuesto, si bien debe
responder a prioridades y compromisos programaticos
definidos politicamente, asigna recursos a organizacio-
nes y programas, que corresponden a los vehiculos

técnico-institucionales para lograr resultados. El PpR es
consecuente con esta distincidn y sitlia su énfasis en los
resultados, en la capacidad para incidir sobre el funcio-
namiento de instituciones y programas, sin intentar
incursionar en un terreno fundamentalmente politico.

La segunda es que el PpR se apoya en la caracteristica
del presupuesto como un juego repetitivo, estructurado
en torno a un ciclo fiscal anual. En este juego, todos los
afios se encuentran mas o menos los mismos actores,
para negociar y tomar decisiones en los mismos plazos
sobre el presupuesto del afio entrante. El PpR entonces
busca intervenir sobre las reglas, la informacién y los
contenidos de este proceso, de modo que los incentivos
y el aprendizaje inherente a un juego repetitivo permi-
tan lograr mejores resultados. Esto hace, entonces, que
el PpR involucre un proceso gradual y acumulativo de
mejora. Por esta misma razén, para tener un impacto
real, el PpR requiere persistencia y sistematicidad.

Componentes del presupuesto por resultados
Informacion sobre desemperio

El funcionamiento de un sistema de PpR requiere in-
formacién suficiente y oportuna para sustentar el
conjunto de decisiones que involucra un presupuesto.
Esta informacion debe generarse con la regularidad y
sistematicidad que reclama una rutina tan estructurada
como el presupuesto. Para ello, muchos paises han ido
organizando verdaderos sistemas de generacién de in-
formacién, habitualmente referidos como sistemas de
monitoreo y evaluacién (SM&E).

Los SM&E se han constituido en un componente
fundamental de una administracién publica moderna,
capaz de conciliar efectividad y transparencia en la ges-
tion de las instituciones, politicas y programas publicos.
De hecho, el desarrollo de estos sistemas ha sido una
pieza fundamental en los procesos de reforma que han
experimentado los paises de distintas tradiciones admi-
nistrativas y diferentes niveles de desarrollo.

Auln cuando un SM&E podria justificarse sélo por
una cuestién de transparencia, al responder a la obligacién



de informar a la ciudadania y a sus 6rganos representa-
tivos sobre el uso de los recursos publicos, en la préctica
sus objetivos y aplicaciones van mucho miés alld. En
particular, resalta la importancia de que estos se vincu-
len a la toma de decisiones, ya sea a nivel programdtico,
institucional o gubernamental. Por esta razén el requisito
fundamental de un SM&E es que sea capaz de proveer
informacion pertinente, oportuna, sintética y veraz sobre
las diferentes dimensiones y dmbitos del desempefio de
la gestién publica para la toma de decisiones. Dado que no
existe un solo tipo de informacién que retina todos estos
requisitos, los SM&E deben estructurarse como verdade-
ros sistemas, compuestos por diversos instrumentos
capaces de responder a las preguntas esenciales que se
requiere en los procesos claves de gestién publica.

Asi, los instrumentos de monitoreo, permiten efectuar
un seguimiento regular del desempefio de las institu-
ciones y programas a nivel de procesos y productos, y
los de evaluacion, posibilitan determinar el vinculo en-
tre dichos productos y el logro de los objetivos finales
de las politicas y programas publicos.

Los SM&E son esencialmente instrumentos de ges-
tion y pueden considerarse parte de la infraestructura
de control del Estado, en cuanto sistemas de control in-
terno —administrados por el propio Poder Ejecutivo—y
de control de mérito, es decir, que lo que controlan es el
logro de objetivos y metas fijados por el proceso politico.
El monitoreo y la evaluacién son partes integrantes de
la gestion de una organizacién y, en consecuencia, lo
son también del sector publico, dado que proporcionan
informacion util para la toma de decisiones gubernamen-
tales, cualquiera que sea la instancia donde esto ocurra.

De este objetivo central se desprenden cinco valo-
res basicos en un SM&E:

i) Pertinencia para proporcionar la informacién que se
precisa para adoptar decisiones debidamente fun-
damentadas;

ii) Veracidad a fin de asegurar que la informacién corres-
ponda a la realidad (aunque sea parcial) del proyecto,
programa o institucion que se evaluia;

iii) Oportunidad para lograr que la informacién esté
disponible en el momento en que lo requiere el pro-
ceso de toma de decisiones;
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iv) Legitimidad a fin de que la informacién y los juicios
que el sistema genere sean respetados por los ac-
tores relevantes, sustentando las decisiones que de
ellos se desprendan;

v) Eficiencia para que la informacién se genere al menor
costo posible.

Los SM&E son construcciones concretas, estructura-
das en base a instrumentos, procedimientos y aplicaciones
que reflejan el balance de los valores arriba sefialados.

En materia de instrumentos, estos sistemas pueden
recurrir a indicadores de desempefio, evaluaciones y es-
tédndares. En materia de procedimientos, pueden estar
organizados en forma de andlisis externos o internos,
ser reservados o publicos. En cuanto a las aplicaciones,
pueden alimentar las decisiones sectoriales, presupues-
tarias o la formulacién de planes y programas.

Los dos principales instrumentos que forman parte
de los SM&E son los indicadores de desempefio y las
evaluaciones.

Los indicadores de desempefio corresponden a al-
goritmos mateméticos o férmulas de medicién que
entregan una valoracién cuantitativa del desempefio,
pero que por si solos no explican ese resultado. Estos
indicadores responden a la pregunta acerca de cémo
estd evolucionando el desempefio de un programa o de
una institucién; su referente es el pasado inmediato y
los compromisos que se establecen en la forma de me-
tas para las mediciones.

A través de estos indicadores es posible monitorear
periédicamente el desempefio o los resultados desde
diferentes perspectivas: las dimensiones de eficiencia,
eficacia y economia; y los dmbitos de control de procesos,
productos, resultados intermedios y resultados finales.
En la practica estos son mas faciles de obtener en los
ambitos de procesos, productos y resultados interme-
dios, y constituyen un instrumento util para sistemas de
monitoreo internos de la gestién programdtica de las
instituciones, aunque pueden también incorporarse
aquellos de mayor relevancia relativa en los andlisis del
proceso presupuestario.

La principal limitacién de los indicadores de desem-
pefio es que no permiten conocer las relaciones de
causalidad entre las actividades y los componentes
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de un programa (elementos de su disefio), sus pro-
cesos de gestién y los resultados observados, lo que
restringe la retroalimentacién para alcanzar mejores
desempefios.

Las evaluaciones, por su parte, corresponden a es-
tudios, exdmenes o revisiones técnicas. Estos, a partir
de un conjunto de informacién ordenada y relacionada
seglin un marco metodolégico, buscan construir valora-
ciones de aspectos concretos de un dmbito del quehacer
de politicas publicas y encontrar factores explicativos a
estas valoraciones o juicios evaluativos.

De esta forma las evaluaciones se diferencian de los
procesos de monitoreo, que suelen ser parte de procesos
internos de gestién programdtica, mas regulares y uti-
lizan mediciones a través de indicadores, principalmente
de procesos y productos. Obviamente, el monitoreo y la
evaluacién son complementarios e indispensables para
mejorar la calidad de las instituciones y de los progra-
mas que estas ejecutan.

Adecuacién del proceso presupuestario

Ya se ha indicado que un PpR es bastante mdas que un
conjunto de indicadores de desempefio. Implica, en
realidad, un cambio en la forma de pensar y actuar en la
administracién publica y por ende, en las funciones de
comportamiento que guian el proceso de decisién y accién
de los politicos y burécratas y, también, en la calidad y
naturaleza de relaciones que en materia de supervisién se
establecen entre el Poder Ejecutivo, el Poder Legislativo y
la sociedad civil.

En este sentido, un anélisis sistemdtico acerca de
cdmo avanzar hacia una gestién por resultados (GpR),
particularmente respecto de la efectividad del proceso
de desarrollo, debiera contemplar, entre otros, la modi-
ficacién concreta de las actuales interrelaciones entre:
« El sistema presupuestario, el sistema de planificacion

y el establecimiento de las prioridades gubernamenta-

les a corto, mediano y largo plazo;

« El sistema presupuestario y los otros sistemas
integrantes de la administracién financiera guberna-

mental: tesoreria, endeudamiento y contabilidad; y

« El sistema presupuestario y los sistemas adminis-
trativos de la gestion tales como adquisiciones,
contrataciones y personal.

Gestionar para el logro de resultados implica, en ul-
tima instancia, que el Estado, sus autoridades politicas,
la administracién publicay la sociedad civil, introduzcan
sensiblemente en sus procesos de toma de decisiones,
los resultados de sus acciones y su alineacién y avance
hacia el logro de los objetivos que desean maximizar a
través de las politicas publicas.

De ahi que la efectividad para el desarrollo esté vin-
culada con la articulacién del proceso presupuestario
con los otros sistemas administrativos a partir de los
cuales el Estado opera. Estas relaciones comprenden
desde armonizar las prioridades, asignar el presupuesto
y los recursos (a nivel microinstitucional), determinar
la manera como ello se relaciona con las prioridades de
mediano y largo plazo (el proceso de planificacién guber-
namental, tanto a nivel macroglobal como mesosectorial),
evaluar como se desembolsa el dinero y cémo dichos
mecanismos afectan los grados de libertad de los ge-
rentes para gestionar el recurso (sistema de tesorerfa),
determinar los incentivos que tiene la administracién para
dejar de centrarse Unicamente en los procedimientos y
concentrar su actuacion también en el logro de resulta-
dos (sistema de personal), y reconocer los costos de las
acciones publicas y la forma como se registran los gastos
en base devengada (el sistema contable).

El presupuesto es un proceso estructurante de la
gestion del sector publico porque en su desarrollo con-
fluyen varios procesos administrativos esenciales para
el funcionamiento del Estado como organizacioén. La
existencia de este conjunto de procesos integrados en el
ciclo presupuestario genera que en la practica, la vincula-
cién entre presupuesto y resultados pueda establecerse
en varios niveles y formas, no sélo en la asignacién de
recursos.

Entre estas aplicaciones alternativas podemos contar:
« La generacién de informacién publica sobre el pro-

pésito, metas y estdndares comprometidos para el

uso de los recursos publicos y los resultados de su
aplicacién pasada;



« La programacién sectorial, al interior de los mi-
nisterios e instituciones publicas, vinculando sus
actividades, recursos y metas;

« El disefio, adecuacién y ejecucion de programas y
proyectos orientados a alcanzar los objetivos y metas
programaticas, necesarios para justificar las propues-
tas presupuestarias;

« El condicionamiento de la entrega de recursos al
cumplimiento de algunos requisitos previos relacio-
nados con su disefio y preparacion;

o El establecimiento de convenios de desempefio,
mediante los cuales se especifican las metas y/o
procesos comprometidos por una secretaria o de-
pendencia para el afio fiscal;

« La suscripcién de contratos formales entre secreta-
rfas y entidades o entre entidades y agentes privados
sobre niveles y estdndares de produccién de servicios
requeridos a cambio de recursos presupuestarios;

+ Eltesteo a través del mercado de los costos de pro-
veer determinados insumos, procesos o servicios;

Grifico 11. El sistema de PpR en el ciclo presupuestario

III. Avances en el presupuesto por resultados

« La aplicacién de esquemas de retribucién y recono-
cimiento al desempefio a través de incentivos, ya sea
monetarios o no, pero con costo fiscal; y

. La rendicién de cuentas, ante la ciudadania o sus
6rganos representativos, respecto de los resultados
obtenidos como producto de la aplicacién de recur-
sos publicos.

Como ilustra al Gréfico 11, estas aplicaciones pue-
den operar en distintas fases del ciclo presupuestario.

De esta manera puede conceptualizarse el proceso
presupuestario como una secuencia de ciclos de trabajo.

Cada uno tiene un objetivo especifico, compromete a de-

terminados actores, requiere de un conjunto de insumosy

genera productos concretos, los que, a su vez, constitu-
yen insumos para el ciclo de trabajo de la siguiente fase
del proceso presupuestario.

Experiencias como las de Australia, Nueva Zelanda

y Chile indican que la implantacién de un sistema de

PpR puede requerir importantes modificaciones en la

metodologia y los procedimientos correspondientes

a fases claves del proceso presupuestario.

Compromisos
Metas
Condiciones
Informacién Aprobacién Convenios
Metas Contratos
Metas Incentivos
Planes Formulacién Ejecucién Sanciones
Programas Estadisticas
Juicios evaluativos Evaluacion Informes publicos
Necesidades de ajuste Rendicién de cuentas
Nuevas prioridades Auditorfas
Test de mercado
Evaluaciones

de desempeiio
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Incentivos sobre las instituciones publicas

La implementacién de nuevos instrumentos y proce-
sos en torno al presupuesto, y la demanda de mayor
interaccion con las agencias, han complejizado la admi-
nistracién financiera. En respuesta a esto, es necesario
generar mecanismos e incentivos que promuevan una
adecuada articulacién entre los distintos componentes
del sistema. La vinculacién con las agencias a través de
mecanismos contractuales o semicontractuales, asi co-
mo la puesta en marcha de incentivos econémicos y no
econdmicos, son expresiones concretas de lo anterior.

Reconocer la necesidad de esquemas de incenti-
vos que motiven la cooperacién en las instituciones
publicas es uno de los grandes aportes de la nueva
economfa institucional al disefio de politicas y sis-
temas de gestion publicos. Este enfoque parte de
reconocer que las organizaciones y las personas que
los integran no funcionan sélo en base a las regulacio-
nes, las estructuras formales o un sentido del deber,
sino que responden a motivaciones ligadas a sus pro-
pios objetivos organizacionales y personales. De este
modo, los funcionarios participan de las organizaciones
publicas motivados ya sea por la busqueda de realiza-
cion profesional, reconocimiento, identificacion con los
fines de la organizacién, seguridad econdmica o, sim-
plemente, un salario. Si la organizacién no es capaz de
reconocer dichas motivaciones y utilizarlas para sus
propios fines, es probable que esta opere de modo inefi-
ciente, por su incapacidad para movilizar sus recursos
organizacionales de acuerdo con su potencial y arries-
gue ser capturada por intereses particulares, o ser
destruida por la entropia.

Un buen sistema de incentivos, por lo tanto, debe
reconocer la existencia de motivaciones diversas y ali-
nearlas en pos de los objetivos institucionales. En la
medida que dichas motivaciones no son exclusivamente
salariales, un sistema de incentivos no es necesaria-
mente sinénimo de estimulos econédmicos.

Segun cudl sea el factor principal sobre el que se
apoyan para motivar la conducta deseada, los sistemas
de incentivos que se aplican actualmente en el sector pu-
blico, pueden clasificarse en cuatro grandes categorias:

i)

i)

Reconocimiento. La pertenencia a una institucién
prestigiosa puede ser una fuente de recompensa pa-
ra sus integrantes. Reconocer logros institucionales
puede transformarse en un poderoso mecanismo
de incentivo, si es que existe un compromiso y una
identificacién de los funcionarios con los logros de
la institucion. Para ello es fundamental la legitimi-
dad de los mecanismos de reconocimiento;
Traspaso de responsabilidades. El traspaso o devolu-
cion de responsabilidades, desde el nivel central hacia
las instancias ejecutoras, puede ser percibido por
estas ultimas como una sefial de confianza, a la vez
que les entrega mayores cuotas de poder; por este
motivo, puede ser concebido como un mecanismo de
incentivo institucional. Tal vez este tipo de esquemas
es el que presenta un mayor potencial en términos de
mejoramiento de la gestidn, pero a la vez es que pre-
senta mas complejidades en su implementacién;
Incentivos econémicos. En teorfa los incentivos que
operan a través del sistema de remuneraciones, sean
individuales o institucionales, pueden promover un
mejor desempefio siempre que logren superar las
dificultades précticas que surgen durante su imple-
mentacion. Sin embargo, los esquemas de incentivos
econdémicos corren el riesgo de perder credibilidad
si no logran capacidad para discriminar entre distin-
tos niveles de desempefio y lograr la legitimidad ante
los involucrados;

Difusién de resultados. Otra forma de incentivar a
las instituciones publicas es proveyendo adecuada
y oportunamente informacioén de resultados sobre
su gestién. Esta puede entenderse como una forma
de reconocimiento respecto de lo realizado en la ad-
ministracion de los recursos publicos. La exposicion
al escrutinio publico es una fuente especialmente
importante de estimulos y sanciones en administra-
ciones publicas que histéricamente han mantenido
una relacién distante con la ciudadania.



Flexibilidad en la gestién financiera de las agencias
publicas

Un examen riguroso del funcionamiento de los siste-
mas presupuestarios en diversos paises indica que no
sélo cumplen una funcién econémica y politico-insti-
tucional, sino también gerencial. En efecto, la manera
en que se formulan y ejecutan los presupuestos condi-
ciona significativamente el desempefio de las agencias

o entidades publicas. El sistema presupuestario incide

sobre la gestién de la agencias estatales al:

- Proporcionar una base financiera para su funciona-
miento;

« Generar incentivos sobre el desempefio institucio-
nal a partir de la forma en que se estructuran las
decisiones sobre asignacién de recursos;y

« Regular la manera como las agencias pueden dis-
poner de los recursos asignados en el ejercicio
presupuestario.

En lo que se refiere a esta tercera dimension, las
normas sobre administracién financiera de los estados
abarcan normalmente materias como la composicién
del presupuesto institucional, la disposicién de caja, el
traspaso de recursos entre items presupuestarios y afios
fiscales, adquisiciones y contrataciones, tratamiento de
imprevistos, control de los actos administrativos y con-
tabilidad y rendicién de cuentas.

La existencia de este conjunto de controles y la forma
especifica que adquieren son el producto de la exigencia
de transparencia y predictibilidad de los actos de la admi-
nistracion, pero también de los niveles de desconfianza
en la capacidad y la rectitud con que las instituciones ad-
ministren sus recursos.

Las regulaciones sobre la administracién financiera
de las agencias estatales forman parte del cuadro mas
amplio de regulaciones y procedimientos que se iden-
tificaron con el modelo burocritico de gestién publica
y fueron objeto de fuertes criticas en los dltimos 20
afios. Por esta razén, las reformas aplicadas en paises
desarrollados durante los ultimos afios con el objeto de
promover una gestién mds orientada a los resultados
han incluido la revisién o auin eliminacién de algunas de
estas regulaciones.

III. Avances en el presupuesto por resultados

Entre las principales medidas en este sentido se ha
incluido:

« El agregado de gastos operacionales en los presu-
puestos institucionales, lo que permite una mayor
flexibilidad para reasignar recursos a su interior;

« La programacién financiera plurianual, para exten-
der el horizonte de planificacién de la gestién de
programas e instituciones;

« Eltraspaso de recursos del presupuesto institucional
entre afios fiscales, ya sea para adelantar fondos o
para postergarlos;

« La flexibilizacién de las disponibilidades de caja,
manteniendo la restriccion presupuestaria legal

« Lacreacion de fondos o reservas centralizadas para
contingencias;

« Ladevolucién de responsabilidades por las adquisi-
ciones y la contratacion de personal.

En algunos paises, estas iniciativas estuvieron ligadas
a la implantacién de un tipo especial de organizacién,
llamada “agencia ejecutiva”. Esta se caracteriza por
orientarse a la ejecucién de politicas y programas, contar
con mayor autonomia administrativa para hacerlo y
rendir cuenta por sus resultados.

De este modo, puede afirmarse que en tanto el presu-
puesto provee la base material para la gestion operativa
de las agencias gubernamentales, una gestién orientada
a resultados requiere, en primer lugar, una base esta-
ble y predecible de financiamiento y, en segundo lugar,
flexibilidad para administrar los recursos de esa base
para lograr los objetivos y metas institucionales.

PpR en el mundo desarrollado y en América
Latina

Presupuesto por resultados en paises desarrollados

Las primeras nociones de PpR surgieron en paises desa-
rrollados a fines de la década de 1980; las experiencias
més conocidas son las de Reino Unido, Nueva Zelanda,
Australia y Suecia.

En estas experiencias, la vinculacién entre presu-
puesto y resultados se expresa en:
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« Ladevolucién de autoridad financiera a los entes
gestores, reflejada en la estructuracién de presupues-
tos mdas agregados y facultades para reasignar fondos
entre usos alternativos y afios presupuestarios;

« Lageneracién masivay sistematizada de informacién
sobre el desempefio, en la forma de indicadores y
diferentes tipos de evaluaciones;

« Laadecuacién de la contabilidad publica desde una
sobre base de caja hacia sobre base devengada; y

« Lavinculacién entre recursos y resultados a través de
mecanismos semicontractuales, como definicién
de documentos marco, la elaboracién de convenios
de desempefio, la suscripcién de contratos entre
ministerios y agencias en los cuales se especifican
compromisos y metas para el logro de resultados.
Como ya se ha comentado, la implementacién del

PpR en paises desarrollados no fue un fenémeno aisla-
do, sino que formé parte de un proceso de reforma
mas amplio guiado por el enfoque de la Nueva Geren-
cia Publica. Este enfoque surge como respuesta a la
crisis del modelo burocrético de organizacién estatal y
a las crisis fiscales del decenio de 1980, y apunta a
otorgar mayor poder a los gestores publicos (caracte-
rizados ahora como “gerentes”) a cambio de su mayor
responsabilidad para obtener resultados. Para este
efecto, las reformas incluyen no sélo ajustes en sus
sistemas presupuestarios, sino el traslado de las funcio-
nes ejecutivas a agencias dotadas de mayor autonomia
administrativa; el desarrollo de sistemas de control de
gestién y rendicidn de cuentas; y el tratamiento de los
usuarios como clientes, dotados de derechos indivi-
duales exigibles.

Por cierto, el enfoque de la Nueva Gerencia Publica
no se aplica de igual manera en todos los paises ni con
el mismo énfasis. Por ejemplo, se desarrolla con mas
fuerza en los paises de la matriz administrativa britani-
ca, mientras que en Francia se aplica sélo en las politicas
de descentralizaciéon administrativa. En Estados Unidos,
en cambio, la vinculacién del enfoque con las teorias
del gerenciamiento privado se extrema. En los paises
del norte de Europa su impacto es mds limitado debido
a que su estructura institucional ya contemplaba una

considerable devolucién de responsabilidades ejecuti-
vas a agencias auténomas desde mucho tiempo antes.

De esta manera, el PpR puede considerarse parte
de una corriente mas amplia de gestién orientada a re-
sultados, en la cual este es necesario para completar la
cadena autonomia-rendicién de cuentas-asignacion de
recursos.

PpR en América Latina

En América Latina el concepto de presupuesto por re-
sultados no sélo llegé considerablemente més tarde,
sino que con una motivacién distinta que en los paises
desarrollados. En efecto, los paises de la regién se ca-
racterizan por contar con estados preburocréticos, en
los que los problemas asociados a las practicas patri-
monialistas, el centralismo y la administracién informal
son mds relevantes que los de la inadecuacién de un
determinado modelo administrativo. En esta realidad,
el interés por el concepto de PpR aparece motivado por
la busqueda de formas de elevar el rendimiento de los
recursos publicos tras afios de ajustes fiscales y una
reactivacion de las demandas sociales.

Los intentos por aplicar el concepto de PpR en
América Latina por lo general se han caracterizado por
ser implemementados en la forma de procesos estruc-
turados, incorporados tempranamente a la legislacién
como leyes de responsabilidad fiscal o reformas de leyes
de administracién financiera y concentrar sus aplicaciones
précticas en la construccién de sistemas de informacién
de gestion financiera y la elaboracién de indicadores de
desempefio. A diferencia de lo ocurrido en los paises
desarrollados, estas experiencias en general no han ido
acompafiadas por ajustes en estructuras organicas, devo-
lucién de facultades o cambios en précticas de gestion.

El relativo atraso de los paises en desarrollo, y los de
América Latina en particular, en construir las institucio-
nes propias del Estado burocrdtico, proveen un contexto
y motivaciones sustancialmente diferentes para las re-
formas en materia de gestion publica y presupuestos.
Estas diferencias se resumen en el Cuadro 51.
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Cuadro 51. Contexto de reforma de los sistemas presupuestarios en paises desarrollados y en América Latina

Régimen politico dominante
Tradicién administrativa

Tamafio del estado (gasto ptblico/
PIB)

Dependencia de recursos naturales
(participacién en ingresos fiscales)

Incidencia de pobreza

Adultos mayores/poblacién en edad
de trabajar

Transparencia (lugar promedio en
ranking internacional TT)

Presi6n para el cambio
Desafio estratégico

Objetivos centrales

Medio

Requisito

Procesos de decisién claves

Parlamentario.
Burocratica.

45%

2%

7%

36%

25

Crisis del Estado burocratico.
Efectividad
Mantener estandares de servicio,
cumplir compromisos, responder a
necesidades individuales.

Empoderar a gerentes publicos.

Responsabilidad, rendicién de
cuentas.

Contratos internos.
Planes departamentales.
Acuerdos internacionales.

Presidencial.
Patrimonialista

22%

15%

23%

9%

69

Necesidades del desarrollo.
Legitimidad, confianza
Reducir la pobreza y la desigualdad,
elevar la competitividad, aumentar la
transparencia y la regularidad.
Crear gerentes publicos
Gobernabilidad, motivacién
Planificacién.

Presupuestacion.
Aprobacién de cambios legales.

De este modo, en términos de la relacién entre tras-
parencia y efectividad, los paises de América Latina, al
partir de una realidad institucional preburocrética, tienen
la posibilidad —y el desafio— de avanzar tanto en mate-
ria de transparencia como de efectividad. Sin embargo, la
mayor precariedad de sus instituciones también genera
el riesgo de experimentar retrocesos en el camino.

Estas oportunidades y riesgos estdn igualmente vi-
gentes en lo que se refiere a la gestién financiera publica.
Como se indica en el Cuadro 51, la brecha entre recur-
sos y necesidades en la regién transforma a la gestion
financiera y al presupuesto en un componente central
de la reforma del Estado y no en un apéndice de esta.
Para ello, sin embargo, los paises latinoamericanos no
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pueden simplemente descansar en la ampliacién de los
espacios de flexibilidad en gestién financiera para los ge-
rentes publicos, porque ellos ain no estdn plenamente
formados ni exentos del riesgo de incurrir en practicas
patrimonialistas o clientelistas. Por esta razén, la agen-
da de reformas en gestién financiera y el propio concepto
de PpR no puede ser una simple reproduccién de lo ob-
servado en los pafses desarrollados.
En América Latina, los paises se han acostumbrado
a regular la gestién financiera de las agencias publicas
de manera mucho mds detallada que en paises desarro-
llados, debido en buena medida a un mayor grado de
desconfianza hacia los gestores. No obstante, es proba-
ble que el mayor problema para las instituciones no sean
estas normas, sino la alta volatilidad de los presupuestos
institucionales. Asf, es comun que
« Lapropuesta de presupuesto del Poder Ejecutivo ex-
perimente importantes modificaciones durante su
paso por la Legislatura;
« Luego de aprobado el presupuesto, el Poder Ejecuti-
vo vuelva a modificarlo significativamente; y
+ Lo siga haciendo en el curso de su ejecucién como
producto de la volatilidad en los ingresos fiscales,
los cambios de prioridades y los errores de pro-
gramacion. Algunos paises que han enfrentado
importantes restricciones de liquidez manejan, in-
cluso, la ejecucién presupuestaria desde la tesoreria,
racionando la caja fiscal en funcién de las dispo-
nibilidades.

Algunas experiencias latinoamericanas
Chile?

El sistema de PpR en Chile se inserta en un sistema
presupuestario marcado por un alto grado de jerarqui-
zacioén institucional. Esto se expresa en que el Poder
Ejecutivo concentra la mayor parte de las facultades so-
bre la gestién de los recursos publicos, mientras que el

Congreso tiene escasas atribuciones para modificar las
propuestas de legislacion temporal (el presupuesto) y
permanente sobre materias financieras. En el interior
del Poder Ejecutivo, las facultades normativas sobre la
administracion financiera estan fuertemente concentra-
das en el Ministerio de Hacienda.

Esta concentraci6n de facultades estd a su vez acom-
pafiada de una clara identificacion de responsabilidades
del Ejecutivo por el manejo de las finanzas publicas
ante la comunidad. Con el objeto de prevenir que la
concentracion de facultades sea percibida como mera
discrecionalidad y para reducir la incertidumbre de los
agentes econdémicos, las autoridades han desplegado
un conjunto de mecanismos para fortalecer la rendicién
de cuentas del Poder Ejecutivo y la transparencia fiscal
ante la ciudadanfa.

El sistema de PpR comenzé a desarrollarse en Chile
a mediados de la década de 1990, y alcanzé niveles de
desarrolloy consolidacién importantes en el decenio 2000.
Actualmente involucra a un conjunto de instrumentos de
informacién y evaluacién del gasto. Tales instrumentos
y procesos estdn expresamente orientados a asegurar
que la informacién evaluativa sea considerada en la to-
ma de decisiones sobre la asignacién y la aplicacién de
recursos publicos. Por tal razdn, el desarrollo del siste-
ma de PpR también ha significado adecuar el proceso
presupuestario y sus instituciones.

El instrumental actualmente en aplicacién en Chile
incluye®:

« El sistema nacional de inversiones, que contempla
la evaluacién social de todos los proyectos de in-
versién del sector publico y la incorporacién de los
proyectos que satisfacen tasas minimas de rentabi-
lidad en un Banco Integrado de Proyectos, elegibles
para obtener financiamiento del presupuesto. Este
sistema inici6 su aplicacion en la década de 1980;

« Un sistema de indicadores de desempefio, com-
puesto por alrededor de 1.500 indicadores distribuidos
en 136 instituciones, con sus respectivas metas anua-
les. Dichos indicadores abarcan dimensiones de

2. Para evaluaciones de la experiencia chilena por observadores externos, véase OCDE (2004), Banco Mundial (2005), MacKay (2006) y Zaltsman (2006).

3. Véanse mis antecedentes en Guzman (2005).



eficiencia, eficacia, economia y calidad (esta dltima
también puede ser incorporada en la dimensién de
eficacia), y consideran también las distintas etapas del
proceso de generacién de valor del sector publico;

« Un sistema de evaluacién que desde 1997 ha gene-
rado mas de 200 evaluaciones de programas y 21
evaluaciones de instituciones. Dichas evaluaciones
son efectuadas por paneles de expertos y consultoras
independientes, seleccionados mediante concurso
publico.Estas evaluaciones son desarrolladas en base
a metodologias preestablecidas, y seguidas a través
de convenios que especifican las medidas a adoptar
por los ejecutores para incorporar las recomenda-
ciones de los evaluadores;

« Los programas de mejoramiento de gestién, que
constituyen un original sistema de benchmarking de
sistemas administrativos, sobre la base de los cua-
les se establecen las bonificaciones por desempefio
institucional para el personal de las instituciones
del gobierno central. Este sistema se basa en una
matriz uniforme para todas las instituciones que
identifica etapas de desarrollo en 11 sistemas co-
rrespondientes a 7 dreas de gestion;

« Un Fondo Comun Concursable de programas publi-
cos, aplicado entre 2001 y 2003 con el propésito de
elevar la eficiencia en la asignacion de recursos. Es-
to se logra a través de la evaluacién de propuestas
para la asignacién de fondos incrementales en el
presupuesto formuladas en base a la metodologia
de marco l6gico. Este formato sigue siendo utilizado
en la presentacion de iniciativas al presupuesto en
un nlimero importante y predeterminado de tipos de
programas; y

+ Los Balances de Gestidn Integral, establecidos como
un mecanismo de rendicién de cuentas obligatorio pa-
ra todas las instituciones del gobierno central. Dichos
balances deben emitirse en abril de cada afio a fin de
reflejar la ejecucién presupuestaria y el cumplimiento
de las diversas metas y compromisos vigentes para
las instituciones durante el afio anterior.

El desarrollo del sistema chileno de PpR ha requerido
persistencia a través del tiempo y una aproximacién
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esencialmente evolutiva, en la que se agregan gradual-
mente instrumentos, se elevan las exigencias sobre las
instituciones y se adecuan las rutinas publicas funda-
mentales. Como parte de este proceso se ha involucrado
crecientemente al Congreso Nacional, a los lideres de
opiniény ala prensa. Pese a lo anterior, han sido necesa-
rios afios de persistencia para que actores distintos de

las entidades rectoras del Poder Ejecutivo comenzaran a

tomar en cuenta y a utilizar la informacién evaluativa.

Asimismo, el desarrollo del sistema se ha apoyado funda-

mentalmente en facultades administrativas existentes, y

ha utilizado la legislacién para consolidar y profundizar

el proceso mds que para iniciarlo.

Luego de mas de 10 afios de desarrollo, los principa-
les logros que el sistema chileno de PpR puede exhibir
son los siguientes:

« El sistema se encuentra en pleno funcionamiento y
abarca todas las instituciones del gobierno central. Ha
superado, por tanto, la fase de disefio y experimen-
tacion, lo que permite evaluar su funcionamiento y
resultados;

« Ademds, contribuyé a aplicar la agenda de gobier-
no del Presidente Lagos, marcado en una primera
etapa por un importante shock externo que redujo
considerablemente las disponibilidades de recursos
respecto de lo planificado. En este contexto, el sis-
tema de PpR apoy¢ la reasignacion de recursos vy el
esfuerzo por elevar el rendimiento de los recursos
disponibles, con lo que contribuyé a que la adminis-
tracién pudiera cumplir con sus principales metas
de politica y completara su periodo con la finanzas
publicas en orden y un alto apoyo popular;

« El desarrollo del sistema a lo largo del tiempo ha
apoyado la toma de decisiones, particularmente
en el proceso presupuestario. Esto ha significado
no sélo adecuar los requerimientos y la oportuni-
dad de la informacién generada por el sistema, sino
también adaptar el propio proceso de formulacién,
discusioén, ejecucion y evaluacién del presupuesto.
Tales ajustes constituyen logros significativos en la
incorporacién de nuevas précticas, basicas para que
un PpR funcione;
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« Como expresién de lo anterior, también se logré un
razonable acoplamiento entre el proceso presupues-
tario, coordinado por la Direccién de Presupuestos
del Ministerio de Hacienda, y el proceso de progra-
macién gubernamental, coordinado por el Ministerio
Secretaria General de la Presidencia. Ambos procesos
sustituyen razonablemente la planificacién guberna-
mental, que dejé de realizarse en Chile a mediados de
la década de 1970;

« Toda lainformacién generada por el sistema de pre-
supuesto por resultados tiene cardcter publico, lo
que permite que este no sé6lo apoye la toma de de-
cisiones, sino que permita la rendicién de cuentas
ante la ciudadania;

- El sistema se apoya en distintos instrumentos a la
vez, buscando la complementariedad en el tipo de in-
formacién evaluativo que estos generan. Asimismo,
varios de esos instrumentos se asisten mutuamen-
te, evitando en parte el riesgo de recarga sobre las
instituciones que generan la informacion; y

« Si bien el sistema puede caracterizarse como alta-
mente centralizado —por el papel rector que juegan
instituciones como la Direccién de Presupuestos, el
Ministerio de Planificacién y el Ministerio Secretaria
General de la Presidencia—, se apoya en redes de
expertos y en un sistemdtico esfuerzo de difusién y
entrenamiento a nivel de las instituciones.

Junto a estos logros, la experiencia chilena también
evidencia algunas limitaciones y desafios. Entre estos
se destacan los siguientes:

« Seaprecia una insuficiente definicién de metas estra-
tégicas vinculadas a los efectos finales perseguidos
por la accién gubernamental. En este marco la apli-
cacién de indicadores de desempefio se centra
principalmente en productos. Esta caracteristica
refleja una perspectiva de anélisis de la accién publica
desde abajo hacia arriba, en contraste con la racionali-
dad de arriba hacia abajo propia de los modelos de
planificacién. Reconociendo las ventajas y desventa-
jas de ambos modelos, es probable que una cierta
combinacién de ambos resulte més adecuada; y

« Elalto grado de centralizacién determina que el desa-
rrollo de capacidades y la integracién de instrumentos

a nivel de instituciones sea aun insuficiente. Asi, en

algunas instituciones la administracién de instru-

mentos de control de gestién se entrega a distintos
funcionarios o unidades, por lo que el involucramien-

to de las autoridades superiores queda limitado. A

nivel mas general, se observan espacios de creci-

miento del sistema, a través de mayores compromisos
de los ministerios con el control de gestién de sus
servicios dependientes.

En sintesis, de los antecedentes anteriores puede
desprenderse que en el concepto de PpR que orienta el
desarrollo del sistema chileno, la informacién sobre
desempefio no sélo acompana al presupuesto, sino que
se integra directamente a él, aunque evitando generar
relaciones mecdnicas en la asignacién de recursos. Al ser
este un desafio mas complejo, la evidencia disponible in-
dica que tal objetivo se ha cumplido satisfactoriamente
aunque existen dreas en las que indudablemente se
podria mejorar. Esta experiencia demuestra, en conse-
cuencia, que es posible desarrollar un sistema de PpR
de clase mundial en un pais emergente, pero que ello
requiere consistencia y persistencia a lo largo de un
periodo prolongado.

Colombia

Los esfuerzos por vincular gestién publica con resulta-
dos en Colombia se remontan a la segunda mitad del
decenio de 1990, con la creacién del Sistema Nacional
de Evaluacién y Gestién por Resultados (Sinergia). Este
sistema se ha orientado fundamentalmente a evaluar
programas publicos, con el propésito de alimentar el
sistema nacional de planificacion.

Bajo el sistema de evaluacion imperante en Colombia,
los ministerios efectuan evaluaciones de impacto coor-
dinadas por el Consejo Nacional de Politica Econémica
y Social (Conpes) y se siguen las orientaciones de un
comité interministerial que define metodologfas, asigna
responsabilidades y recibe resultados. El sistema de
evaluacién es responsabilidad de la Direccién de Pla-
neacién Nacional (DNP).

Desde su creacién a fines de la década de 1990,
Sinergia ha realizado varias decenas de evaluaciones,



obteniendo de ellas valiosa informacién para la defini-
cién de prioridades publicas y el disefio de programas
en el gobierno central. Mds limitado, sin embargo, ha
sido el impacto del sistema sobre la asignacion de re-
cursos en el proceso presupuestario.

En buena medida, las dificultades de Sinergia para
incidir en las decisiones presupuestarias derivan de las
rigideces que caracterizan al sistema de administracién
financiera en Colombia. Estas rigideces tienen tres cau-
sas fundamentales. La primera, el profundo proceso
de descentralizacién promovido por la Constitucién de
1991, en virtud del cual una alta proporcién de los re-
cursos fiscales son transferidos automaticamente a los
gobiernos subnacionales en la forma de participacio-
nes, sin que estos tengan obligacién de rendir cuenta
sobre su utilizacién en las mismas condiciones que lo
hace el gobierno central. La segunda fuente de rigidez
—asi como de problemas de coordinacién— surge de
la separacion del presupuesto publico en dos compo-
nentes: un presupuesto de inversiones, que incluye
ademds programas publicos de alta prioridad bajo la
responsabilidad de la DNP, y un presupuesto de fun-
cionamiento, que incluye los gastos de operacién y
otros gastos corrientes, bajo la responsabilidad del Mi-
nisterio de Hacienda. Una tercera causa proviene de la
incidencia de decisiones de otros poderes del Estado
sobre la asignacién de recursos. En el caso del Poder
Judicial, estas corresponden a determinaciones del
tribunal constitucional amparadas por la inclusion de
prioridades de politica como derechos ciudadanos en la
Constitucién de 1991. En el caso del Poder Legislativo,
las decisiones corresponden a la creacién de beneficios
con financiamiento de impuestos afectados.

La falta de vinculacién entre Sinergia y el presupues-
to llevé al debilitamiento del instrumento a comienzos
de la década de 1990. No obstante, el sistema revivié
con la gestién del Presidente Uribe, quien lo utilizé co-
mo soporte fundamental para proveer informacién a la
ciudadania sobre la accién del gobierno. Para fortalecer
esta funcién se desarroll6 el Sistema de Informacién y
Seguimiento a Metas de Gobierno (SiGob) que genera
indicadores de desempefio de acceso publico. En la ac-
tualidad, el Presidente usa intensivamente la informacién
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del sistema en audiencias publicas semanales, lo que le
da un alto perfil politico. Adn asi, la vinculacién del sis-
tema con la asignacién de recursos sigue siendo débil.
Por estas razones, el gobierno se encuentra traba-
jando en la actualidad para fortalecer Sinergia, extender
el monitoreo y la evaluacién hacia los gobiernos sub-
nacionales e institucionalizar su vinculacién con el
presupuesto. Entre las principales iniciativas contem-
pladas con este propdsito se incluye:
« Ladiversificacién de las metodologias de evaluacién;
« La creacién de instancias de trabajo conjunto entre
la DNP y la Direccién de Presupuestos del Ministe-
rio de Hacienda en la preparacién del presupuesto;
« La racionalizacién de los diversos sistemas de infor-
macién existentes y sus correspondientes bases de

datos;y

« El desarrollo de metodologias aplicables en el nivel
subnacional.

Meéxico

En los ultimos afios México ha tratado de desarrollar un
sistema de presupuesto basado en resultados (PBR)
cuyo referente inmediato son las reformas al sistema
presupuestario (RSP) iniciadas en 1998. Dichas reformas
buscaron que el presupuesto adoptara técnicas que
hasta entonces eran consideradas propias del sector
privado, como la planificacién estratégica, los siste-
mas de atencidn al cliente, los indicadores de desempefio
y la administracién por objetivos.

La RSP se integré como una de las lineas estraté-
gicas establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo
1995-2000, mediante la cual se pretendié elevar la efi-
ciencia del uso de los recursos publicos en beneficio del
desarrollo del pais. Esta linea estratégica fue plasmada en
el programa sectorial denominado Programa Nacional de
Modernizacién Publica (ProMaP), que planteaba objeti-
vosy estrategias concretas paraincrementar la eficiencia
en los servicios publicos que se brinda a la ciudadania.
La RSP incluyé entre sus componentes una nueva es-
tructura programatica (NEP) que tenia el propdsito de
replantear las categorias y los elementos programaticos
para alinear las funciones estratégicas del gobierno
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federal con los programas, las actividades y los objeti-
vos del Plan Nacional de Desarrollo. La RSP comenzé a
implementarse en 1997, mediante un grupo de progra-
mas piloto al cual se fueron afiadiendo més dependencias.
En 1998 se inicié un proceso de desregulacion presu-
puestaria a través de convenios de desempefio.

La administracion federal del sexenio 2000-2006
mantuvo la NEP y se propuso implantar dos proyec-
tos inacabados de la RSP: el Sistema de Evaluacién del
Desempefio (SED) y el Servicio Profesional de Carrera
(SPQ). La estructura programatica fue refinada y perfec-
cionada y el proceso presupuestario fue transformado
en un Proceso Integral de Programacién y Presupuesto
(PIPP). Ademds, se avanzé en la desregulacion presu-
puestaria al simplificar el nimero de disposiciones del
Manual de Normas Presupuestarias.

Paralelamente, la administracién del Presidente Fox
introdujo un sistema de metas presidenciales, por medio
del cual los titulares de las dependencias u organismos
publicos se comprometieron a cumplir metas de desem-
pefio mediante la firma de un convenio. Tales metas
fueron determinadas conjuntamente entre la Presidencia
y la dependencia en cuestién y, sobre la base del resul-
tado, se pedian cuentas por el no cumplimiento o se
premiaba con bonos la consecucién de las mismas. Estas
metas fueron establecidas independientemente del siste-
ma presupuestario, lo que no permitié su vinculacién con
el desempefio, e incluso puso en contradiccién en ocasio-
nes las metas presupuestarias con las presidenciales.

Posiblemente el mayor avance del sistema presu-
puestario en el sexenio fue la aprobacién en 2005 de la
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacen-
daria (LFPRH). Esta legislacion permiti6 sistematizar y
racionalizar un conjunto de normas que se incluian en
el decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacién
desde fines de la década de 1990y estructurar un marco
normativo coherente para la administracién financiera en
la administracion publica. La LFPRH cita expresamente la
vinculacién entre resultados y presupuesto como uno de
los propésitos del sistema de administracion financiera.

Las reformas impulsadas en México desde fines del
decenio de 1990 tuvieron lugar en un contexto marca-
do por el cambio politico y los gobiernos sin mayorfa

parlamentaria. Ello alenté iniciativas desde el propio
Congreso orientadas a exigir mayor informacién y ren-
dicién de cuentas al Poder Ejecutivo.

Hacia fines del sexenio del presidente Fox coexis-
tian mdltiples sistemas de informacién, y existian al
menos tres sistemas de indicadores y dos sistemas de
evaluacién. Pese a ello, habfa poca evidencia en cuanto
a que dicha informacién fuera considerada por la ad-
ministracién publica federal en la toma de decisiones,
incluyendo el presupuesto. En tal sentido, puede decir-
se que el énfasis en definiciones técnicas, estructuras
programdticas e indicadores, contrastaba con las prac-
ticas esencialmente incrementalistas en la asignacion
presupuestaria.

Por su parte, las demandas de informacién prove-
nientes del nivel central se enfrentaban a dependencias
(entidades) publicas con relativa autonomia y signifi-
cativas capacidades técnicas. Esto se traducia en una
actitud defensiva por parte de las dependencias que
cumplian rutinariamente con los requerimientos de en-
trega de informacién, pero mantenian paralelamente
sistemas de programacion y control de gestién conside-
rablemente mas sofisticados.

Los actuales esfuerzos por consolidar el sistema de
PBR en México se orientan a racionalizar y simplificar
los SM&E, utilizar dichos sistemas constructivamente
en la relacién entre el nivel central y las dependencias, y
adecuar el proceso presupuestario. Las iniciativas actual-
mente en desarrollo abarcan cuatro areas de trabajo:

i) Estructurar sistema integrado de M&E;
ii) Adaptar el proceso presupuestario para incorporar
informacion sobre resultados;

i) Fortalecer los incentivos sobre las dependencias; y
iv) Adecuar normas sobre gestién financiera para faci-
litar el logro de resultados en las dependencias.

De este modo, puede apreciarse que aun cuando
las experiencias latinoamericanas en materia de PpR se
encuentran en pleno desarrollo, ya pueden distinguirse
algunos rasgos que las diferencian de los modelos en
aplicacién en el mundo anglosajén. De estos ragos, vale
la pena destacar cuatro. El primero se refiere a la centra-
lidad del presupuesto como mecanismo coordinador y
ordenador de la gestién publica. En las experiencias de



los tres paises latinoamericanos citados se observa que
el presupuesto ocupa un lugar prominente en el funcio-
namiento de todo el aparato publico, por lo que recae
en él la responsabilidad de obtener el méaximo rendi-
miento de los limitados recursos publicos disponibles.
Esta centralidad del presupuesto se expresa a su vez en
autoridades presupuestarias fuertes, con la capacidad
de impulsar reformas de envergadura o detener los in-
tentos mejor intencionados de cambio.

El segundo es la importancia de la planificacién co-
mo proceso orientador de las acciones del gobierno en
el mediano plazo. Tanto en México como en Colombia,
el Plan Nacional de Desarrollo provee el marco fun-
damental de objetivos y metas de mediano plazo que
luego se relaciona con la asignacién de recursos y la
produccién de bienes y servicios publicos a través del
presupuesto. Chile es una notable excepcién a esta nor-
ma, lo que posiblemente explica la orientacién de abajo
hacia arriba del sistema de control de gestién ligado al
presupuesto. El predominio de los planes de desarrollo
y el presupuesto y la eventual rivalidad que ello genera
respecto de los ejercicios de planificacién y programa-
cién en los ministerios hace que estos ultimos jueguen
un rol bastante limitado en la operacién de los sistemas
de PpR en América Latina. Esto constituye un factor que
limita su efectividad y sostenibilidad de largo plazo.

El tercer elemento se refiere a la creciente importancia
de la evaluacioén en las tres experiencias latinoamerica-
nas resefiadas. Mientras en los paises desarrollados la
evaluacién ha ocupado un lugar secundario en los mo-
delos de gestiony presupuestacion basadaenresultados,
en América Latina parece estar ganando espacio en la
estructuracién de sus modelos de PpR. Esta importan-
cia de la evaluacién probablemente responde a dos
factores: la centralidad de la funcién presupuestaria y la
busqueda de instrumentos que faciliten la reasignacién
de recursos; y la desconfianza de los organismos cen-
trales del Poder Ejecutivo y la Legislatura respecto de
las entidades sectoriales y las agencias ejecutivas.

Por tltimo debe llamarse la atencién sobre los esca-
sos avances de los tres paises analizados en materia de
devolucién de responsabilidades a las entidades gesto-
ras, situacion que contrasta con la experiencia de paises
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desarrollados en los que ha predominado en enfoque
de la Nueva Gerencia Publica. Esta situacién sin duda
responde a la presencia de précticas clientelistas y a las
deficiencias en materia de transparencia caracteristicas
de los estados latinoamericanos, lo que hace riesgoso
la entrega de mayores competencias y espacios de flexi-
bilidad a los directivos publicos.

De la moda al paradigma

Del andlisis y la revisién de la literatura sobre PpR, tan-
to en sus aspectos técnico-conceptuales como de las
experiencias internacionales puede desprenderse un
conjunto lecciones de relevancia para el desarrollo de
estos sistemas en la regién. Entre las mds importantes
se destacan las siguientes:

« El PpR ha pasado de ser una aspiracién a tener
expresion concreta en un nimero importante de
paises, a partir de desarrollar un instrumental pro-
pio para intervenir en los procesos fundamentales
de programacién, presupuestacién, ejecucién;

« Un modelo efectivo de PpR requiere cuatro ele-
mentos fundamentales: el desarrollo de amplios
SM&E del desempefio de las instituciones pu-
blicas, una adecuacién del proceso presupuestario
para incorporar la informacién sobre resultados a
la toma de decisiones, el desarrollo de mecanismos
institucionales capaces de motivar una gestién de
las instituciones hacia el logro de resultados, y la
generacién de espacios de flexibilidad en la admi-
nistracién financiera que facilite la gestién de las
entidades para el logro de resultados;

+ De lo anterior se desprende que el PpR involucra
una vinculacién efectiva de la informacién sobre
desempefio a la toma de decisiones. Sin embargo,
la forma precisa que adopte este vinculo y el peso
especifico de cada uno de los cuatro componentes
del sistema debe ser capaz de responder a la insti-
tucionalidad y la realidad de cada pais. Ello se refleja
en la existencia de modelos alternativos de PpR en
diversos paises del mundo;

« La especificidad del modelo de PpR a la realidad de
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cada pais también se refleja en las principales expe-
riencias en la materia en paises de América Latina.
Al aplicarse en estados que no han alcanzado el mis-
mo nivel de maduracién de sus sistemas politicos y
sus estructuras burocraticas, las reformas en esta
materia deben ser capaces de combinar el énfasis
en la efectividad que es caracteristico del enfoque
de la nueva gerencia publica con los avances adicio-
nales en materia de transparencia;

« Para implantar un sistema de PpR es necesario ge-
nerar cambios en el comportamiento de los agentes
que intervienen en el proceso presupuestario. Para
ello debe intervenirse sobre los diversos subproce-
sos y etapas del ciclo presupuestario;

« Los logros del PpR estdn principalmente relacio-
nados con cambios en la cultura organizacional en
los estados. Para producir estos cambios, todas
las experiencias practicas han requerido un exten-
so proceso de implantacién asi como reformas
complementarias en la administracién financiera
publica, los sistemas de planificacion, la contabili-
dad publica y la distribucién de responsabilidades
de gestion, entre otros; y

« Laextensién y profundidad de estos cambios no de-
manda necesariamente un plan comprehensivo, capaz
de dar cuenta al detalle del modelo y su proceso de
implantacién. Mds bien se requiere claridad concep-
tual en cuanto a los objetivos que se persiguen, y la
capacidad para evaluar y corregir sobre la marcha.
Las observaciones anteriores sugieren que las diferen-

cias que se observan en el disefio e implantacién de los

modelos mds avanzados de PpR en paises de América

Latina responde no sélo a diferencias en el nivel de sofis-

ticacion de dichos modelos o al desarrollo de los paises,

sino a desigualdades estructurales en el marco de la
gestion y el presupuesto publico. Esto deberia advertir

sobre los riesgos que involucra intentar trasladar a pai-
ses de América Latina las metodologias y las técnicas
de PpR de paises industrializados de la tradicién admi-
nistrativa anglosajona.

Enfatizar mayomente en la planificacién como re-
ferente para la identificacién de metas y prioridades,
en el proceso presupuestario como mecanismo de
coordinacién interinstitucional, en la evaluacién como
instrumento de control de gestidn, y la reticencia a am-
pliar los dmbitos de flexibilidad de los gestores, dan
cuenta de estados en los que la preocupacién central es
movilizar los recursos publicos para el desarrollo antes
que prestar masivamente servicios uniformes bajo un
modelo burocratico.

En este contexto, el PpR posibilita elevar la capa-
cidad de los estados para contribuir al logro de los
grandes objetivos del desarrollo y la profundizacion
de la democracia. Para realizar este potencial es im-
prescindible reconocer que el presupuesto publico es
mucho mds que un instrumento técnico al servicio de
la racionalidad econémica: se trata esencialmente de
un mecanismo institucional capaz de conciliar las prio-
ridades politicas con las disponibilidades de recursos.
El desarrollo de los sistemas de PpR debe, en conse-
cuencia, respetar el caracter esencialmente politico de
las principales decisiones presupuestarias y reservar
las consideraciones técnicas para informar el proceso
politico y lograr que las decisiones que alli se fragiien
contribuyan al bienestar general.

Sélo reconocer el rol de la politica en las grandes
decisiones sobre la asignacién de recursos y de la in-
formacién para alimentar esas decisiones y apoyar su
implementacién permitird que el PpR deje de ser una
moda importada del mundo anglosajén para convertir-
se en un paradigma relevante para las necesidades del
proceso de desarrollo en la regién.
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El presupuesto por resultados:

pilar de la gestién para resultados en el desarrollo

en América Latina y el Caribe

Roberto Garcia Lépez*

Introduccién

Durante la década de 1970, los paises desarrollados
emprendieron reformas para dar respuesta a la crisis
fiscal de ese momento y para enfrentar algunas dis-
funciones que el Estado de bienestar habia generado.
Esas reformas, conocidas genéricamente como la nue-
va gestién publica (NGP) e inspiradas en la gerencia
del sector privado, apuntaron a modificar el modelo
burocrdtico del Estado. Este se fundamentaba en una
serie de principios, entre ellos, la estandarizacién de los
procedimientos y procesos, el mérito técnico-profesio-
nal como factor de reclutamiento y promocién de los
funcionarios publicos, la racionalidad de las estructuras
institucionales para la divisién del trabajo y el estableci-
miento de jerarquias de la autoridad. Este modelo con
el tiempo deriv6 en estructuras institucionales rigidas,
centralizadas, piramidales y orientadas hacia los pro-
cedimientos, y que no respondian a las demandas del
nuevo contexto socio-econémico ni de los ciudadanos.

Por otra parte, en los afios ochenta, América Latina
y el Caribe (ALC) emprendi6 un proceso de reforma del
Estado provocado bésicamente por: i) el agotamiento
del modelo de sustitucién de importaciones, imperan-
te desde lo afios cincuenta, que impulsé el desarrollo
de la capacidad industrial de los paises mediante la in-
tervencidn estatal, ii) la crisis de la deuda externa que
impacté gravemente la economia de la Regidn, iii) los
avances en el proceso de globalizacién, y iv) la inicia-
cién de procesos democraticos en la mayorfa de los
paises de la Region. Las reformas —producidas en el
contexto del surgimiento del modelo neoliberal y de los
cambios que experimentaban los Estados de los paises
desarrollados— priorizaron la dimensién financiera de
la crisis e iniciaron cambios orientados al ajuste fiscal,
la reduccién del Estado y la apertura comercial.

Ni el modelo de sustitucién de importaciones ni las
reformas posteriores dieron pasos importantes para
dotar a los Estados latinoamericanos de capacidades de
gestién administrativas acordes con las funciones que
le corresponden desempefiar y con los principios del
Estado de Derecho. En efecto, la aplicacién del modelo
burocrético permitié a los paises desarrollados profe-
sionalizar la administracién publica, separar los asuntos
publicos de los privados, e implantar un sistema de mé-
ritos para el reclutamiento y promocién del personal.
Por el contrario, en ALC los paises no fueron capaces de
completar (CLAD, 1998:10) la construccién del modelo
burocrético weberiano segtin el paradigma de las nacio-
nes desarrolladas. El tipo de burocracia dominante en
la Regién muestra sistemas de empleo fragmentados,
promociones mds préximas al patronazgo que al méri-
to, directivos sujetos a designacién y remocién politica,
ausencia de sistemas de carrera, entre otras distorsio-
nes sustentadas —con muy pocas excepciones— en
la l6gica politico electoral que domina los sistemas de
funcién publica (lacoviello y Pulido: 2008, 90).

Ademds de estos aspectos que conciernen a la ra-
cionalidad de los sistemas administrativos de los paises
de la Region, los Estados se han visto enfrentados a
cambios tanto en sus funciones como en las demandas
y expectativas de los ciudadanos. La universalizacién de
la educacién basica registrada en la mayor parte de pai-
ses, ha traido consigo votantes mejor informados de los
que existian hace un cuarto de siglo; la expansién de los
derechos ciudadanos de los nifios, las mujeres, las po-
blaciones indigenas y los discapacitados ha obligado a
crear politicas publicas distintas a las tradicionales; y la
preocupacién por el manejo sostenible del medio am-
biente, entre otras, ha forjado nuevas dreas de gestién
gubernamental. Ademds los avances en la comunica-
ciony la informética han permitido que el conocimiento
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global sea de fécil acceso al ciudadano comun. Estos
factores han generado demandas por un acceso mas
igualitario a los recursos publicos y por servicios de
mejor calidad: esto ha presionado a las autoridades po-
liticas y a los directivos de las instituciones a gestionar
de una manera mas eficaz y eficiente.

Como se puede observar, el punto de partida de
ALC en cuanto a la reforma del Estado es muy distinto
de aquel que se observa en los paises desarrollados: por
un lado, existen rémoras del patrimonialismo —es de-
cir, la no distincién entre lo publico y lo privado— que
conviven con estructuras inflexibles y légicas centradas
en el procedimientoy, por el otro, concurren nuevas de-
mandas ciudadanasy se crean nuevas funciones propias
de la globalizacién de los mercados y de los derechos
sociales. Todo esto, en el contexto de la escasez de re-
cursos tipica de la Regién que constrifie la capacidad de
accion del Estado.

Este punto de partida condiciona la manera en que
el proceso de reformas del Estado debe ser planteado y
operado. En particular, exige una mirada integral que
permita observar la congruencia y la articulacién de los
distintos sistemas que componen la administracién
publica (planificacién, presupuesto, gestién financiera,
monitoreo, evaluacién) y también analizar la cadena
de procesos que van desde las ofertas que hacen los
gobernantes hasta los servicios que efectivamente se
entregan a los ciudadanos.

La gestion para resultados en el desarrollo

Como se mencioné anteriormente, la NGP es una co-
rriente gestada en los paises desarrollados en la década
de 1970, que promueve la incorporacién de una perspec-
tiva gerencial en la administracién del Estado. Es decir,
impulsa cambiar el enfoque de administracién publica
por uno de gerencia publica, remplazando el modelo tra-
dicional de organizacién y entrega de servicios publicos
—fundado en los principios de la jerarquia burocrética,
planificacién, centralizacién y control directo— por una
gerencia puiblica basada en una racionalidad econémica
que busca eficiencia y eficacia. Los paises pioneros en

la introduccién de estos conceptos fueron Reino Unido,
Australiay Nueva Zelanda. Debe notarse, no obstante, que
la NGP no es una corriente homogénea con pensamiento
monolitico. Se observan por lo menos dos corrientes no
necesariamente contrarias pero tampoco coincidentes:
la primera enfatiza los aspectos gerenciales de la rees-
tructuracion del Estado mientras que la segunda se
enfoca en introducir los mecanismos o los instrumen-
tos del mercado y la competencia (Larbi, 1999).

Entre los multiples instrumentos y enfoques genera-
dos por la NGP a fin de fortalecer la capacidad de Estado
para promover el desarrollo, se encuentra la gestién para
resultados (GpR). Esta se define como:

un marco de referencia cuya funcion es la de facilitar a
las organizaciones publicas la direccién efectiva e integra-
da de su proceso de creacién de valor publico (resultados)
a fin de optimizarlo, asegurando la mdxima eficacia, efi-
ciencia y efectividad de su desempeiio, la consecucion de
los objetivos de gobierno y la mejora continua de sus insti-
tuciones (BID y CLAD, 2007).

Aunque inspirado en las trasformaciones de las em-
presas, el enfoque de la gestidn para resultados recoge
caracteristicas especificas del Estado como los proce-
dimientos del régimen democrético para la toma de
decisiones y la rendicién de cuentas y el interés publico
como centro de atencién de la gestion.

La GpR nace en los paises desarrollados para en-
frentar las crisis fiscales y financieras y mantener el nivel
de desarrollo ya alcanzado, en cambio en los paises en
desarrollo busca acelerar el paso para alcanzar un nivel
mads alto de desarrollo. En este contexto se enmarca la
gestion para resultados en el desarrollo (GpRD), por lo
tanto la GpRD es un marco para la gestién en donde la
informacién se utiliza para alcanzar resultados sosteni-
bles en el &mbito de un pais que beneficien a todos los
actores del desarrollo.

En el centro del concepto de GpRD se encuentra el
término valor puiblico, que refiere a los cambios sociales
observables y susceptibles de medicién que el Estado
realiza como respuesta a las necesidades o demandas



sociales establecidas mediante un proceso de legiti-
macién democrética y, por tanto, con sentido para la
ciudadania. Esos cambios constituyen los resultados
que el sector publico busca alcanzar. El objetivo tltimo
de la GpRD, por tanto, es generar capacidad en sus or-
ganizaciones para que logren, mediante la gestién del
proceso de creacién de valor publico, los resultados
consignados en los objetivos del programa de gobierno.
De esta manera la nocién de resultado en la GpRD estd
asociada al cambio social producido por la accién del
Estado y no solamente a las actividades o los productos
que contribuyen a ese cambio, con frecuencia tomados
como pardmetros para evaluar la accién gubernamen-
tal. Asi, por ejemplo, el resultado de la gestion de un
ministerio de Educacién no se medird solamente por
la cantidad de escuelas construidas, el nimero de do-
centes que capacitados o incluso en niumero de nifios
promovidos de afio, sino por los aprendizajes que efec-
tivamente hayan logrado los alumnos y, a largo plazo,
por la calidad de empleos que logren conseguir gracias
a la educacion recibida.

Es necesario advertir que los cambios sociales no se
refieren solamente a los que son materia de la politica
social como la salud y la educacién, sino también a los
relativos a las otras politicas publicas como la seguri-
dad ciudadana, la agricultura, la energia, el empleo, la
administracién de justicia o la regulacién de mercados.
En nuestra concepcién este ultimo aspecto es central:
el Estado genera valor publico cuando crea mercados
internos o externos que permiten a los ciudadanos ac-
ceder a los bienes y servicios a menores costos, lo que
se traduce en mejoras en la calidad de vida.

La GpRD es una estrategia de gestion que conlleva
tomar decisiones sobre la base de informacién confiable
acerca de los efectos que la accién gubernamental tiene
en la sociedad. Por tanto, un elemento clave para su im-
plementacion es la medicién de los cambios producidos
por esa accién. Esto supone contar con instrumentos que
capturen esas variaciones, con sistemas que procesen la
informacién y con procedimientos para incluir el anlisis
de los datos en la toma decisiones, los cuales no siempre
estdn presentes en la administracion del Estado.

III. Avances en el presupuesto por resultados

La implementacién de la GpRD comprende innova-
ciones sustantivas a la gestién del sector publico por
lo que supone un esfuerzo continuo a mediano y largo
plazo. Estas innovaciones pueden requerir, entre otras,
modificaciones del marco legal e institucional de los
sistemas nacionales de gestién publica, bisqueda de
consensos entre las funciones del Estado, entrenamien-
to sostenido de los funcionarios publicos y alineacién
de los distintos componentes del ciclo de gestién. Todo
ello conlleva procesos complejos de ensayo y error en
los que intervienen varios actores. Ante todo, la GpRD
requiere transformar la cultura institucional imperan-
te basada en el cumplimiento de los procedimientos y
crear una nueva orientada hacia los resultados. Por
estas razones, la implementacién de GpRD debe verse
no sélo como el reto de un gobierno en particular sino
como un compromiso de Estado.

Por otro lado, la GpRD impulsa a que los directivos y
las instituciones asuman responsabilidades por el logro
de resultados y no por el mero cumplimiento de proce-
sos, lo que promueve una rendicién de cuentas mds
sélida y sustantiva, basada en evidencias y verificable
por la sociedad civil. Esto supone un giro importante de
la manera tradicional de administracién y, por lo tanto,
requiere de una voluntad politica explicita al mds alto
nivel y de una o mds unidades abanderadas del cambio,
con poder de influir en el conjunto del sector publico.
Aunque la GpRD es principalmente un marco de referen-
cia gerencial y, como tal, son las autoridades publicas y
los directivos los llamados a implantarla, es clave la
apropiacion paulatina por parte de los funcionarios me-
dios y de los encargados de la provisién de servicios.

Para finalizar con esta breve descripcién de las prin-
cipales caracteristicas de la GpRD, es necesario destacar
que esta permite analizar el sector publico de manera
comprehensiva e integrada. Esto se debe a que centra
su interés en la manera en que todos los sistemas na-
cionales de gestion publica (SNGP) se alinean para
obtener los resultados que el gobierno se ha planteado,
de manera de evitar un abordaje aislacionista y sesgado
que, como hemos visto, ha estado presente en las expe-
riencias de reforma del Estado en ALC.
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El modelo conceptual

El modelo conceptual de GpRD que se presenta aquf
ha sido desarrollado en base al trabajo Modelo abierto
de gestién para resultados en el sector publico, elaborado
en conjunto con el Centro Latinoamericano de Admi-
nistracion para el Desarrollo (BID y CLAD, 2007). Se
han considerado dos aspectos: en primer lugar, las
caracteristicas propias del sector publico en ALC —Ia
existencia de una cultura organizacional basada en
la légica del control y el procedimiento, la presién de
las demandas ciudadanas por mds y mejores servicios
y por un gobierno mds transparente y el contexto in-
ternacional que impone el desarrollo de sistemas con
estdndares acordados globalmente—, y en segundo
lugar, el establecimiento del pafs, y no la institucién,
como la unidad de andlisis del modelo propuesto. Por
tal razén, el modelo considera elementos distintos a
los que generalmente se encuentran en los andlisis de
capacidades institucionales.! En efecto, se basa en el
andlisis del ciclo de gestion publico y en los distintos
sistemas e instrumentos que lo componen.

En el modelo se distinguen cuatro dreas principales:
planificacién, presupuesto, ejecucién de programas
y proyectos, seguimiento y evaluacién. En la GpRD
estas dreas no forman compartimentos estancos sino
que estdn articuladas. De esta manera, por ejemplo, la
planificacién y el presupuesto son parte de un proceso
continuo y complementario, pues no se puede planifi-
car sin conocer los recursos con los que se cuenta ni
se debe presupuestar sin el referente bésico de la pla-
nificacién; en otras palabras, el qué y el con qué son
indivisibles. Asimismo, el seguimiento y la evaluacién
se nutren tanto del proceso de planificacion como del
de produccién de bienes y servicios. En la practica, sin
embargo, es frecuente que esos elementos se hallen
desvinculados.

A partir de este modelo, se identificaron los principa-
les sistemas, instrumentos'y mecanismos involucrados
en el funcionamiento de los componentes del ciclo de
gestion que se emplean en ALC y que contribuyen a

orientar el quehacer del sector publico hacia el logro
de resultados.

Cada uno de los sistemas e instrumentos puede ser
visto como un engranaje que permite que la cadena de
resultados funcione adecuadamente de manera que se
produzcan los cambios sociales estipulados en la plani-
ficacion estratégica. Sin embargo, la sola existencia del
sistema o instrumento no garantiza una gestién eficaz y
eficiente. De hecho, varios de estos sistemas funcionan
en entornos institucionales que no estan estructurados
en base a la GpRD. La elaboracién de planes nacionales,
por ejemplo, es una préctica extendida en la Region, pe-
ro en pocos paises aquellos estan ligados al presupuesto
y a un sistema de monitoreo. Esta carencia impide que
los planes desempefien un rol efectivo en la cadena de
resultados. Desde esta perspectiva, el reto mds impor-
tante consiste en alinear a todos los instrumentos para
que actten de forma coordinada y complementaria y
puedan asf contribuir al logro de los resultados.

Cabe destacar que ademds de los sistemas men-
cionados hasta aqui, existe otro que por su naturaleza
atraviesa todo el ciclo de gestién: el sistema de recursos
humanos. En un marco de GpRd debe indicarse a los
directivos y funcionarios publicos, en forma consisten-
te, cudles son las conductas laborales y los resultados
esperados, y cudles son las consecuencias de que estas
conductas y resultados se verifiquen o no (lacoviello
y Pulido, 2008: 107). Para que la gestién del personal
funcione de esta manera se necesita establecer clara-
mente la cadena de resultados y contar con un sistema
de seguimiento que indique si las metas de produccién
se estdn cumpliendo o no. Sin estos requisitos, no se
puede fomentar una gestién de los recursos humanos
orientada hacia la obtencién de resultados.

Metodologia empleada

En base al modelo conceptual enunciado, se procedié
a disefiar un instrumento que permitiera analizar la
capacidad institucional de los paises de la Regién para
implementar una gestién publica basada en resultados.

1. Un ejemplo de este tipo de instrumentos es: UNDP. 2007. Capacity Assessment Methodology. Users Guide.



El instrumento, llamado Sistema de Evaluacién PRODEV
(SEP), divide el ciclo de gestion en cinco pilares: i) plani-
ficacién estratégica; ii) presupuesto por resultados
(PpR); iii) gestion financiera, auditoria y adquisiciones,
iv) gestién de programas y proyectos y v) monitoreo y
evaluacién (M&E). La unica diferencia con el modelo
conceptual es que el instrumento visibiliza en un pilar
particular los sistemas de gestion financiera, auditoria
y adquisiciones publicas que, aunque forman parte de
los procesos de presupuesto y gestién de programas y
proyectos, son muy importantes para el manejo efi-
ciente y transparente de los recursos del Estado. De
hecho, sin sistemas sélidos en esos campos, serfa muy
dificil no sé6lo obtener resultados sino administrar del
Estado. El Grafico 12 ilustra los pilares considerados en

el instrumento.
Grafico 12. Pilares del ciclo de gestion en el sector

publico
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Los cinco pilares examinan los elementos que de-
ben estar presentes en el ciclo de gestién para que esté
alineado con la GpRD. Estos elementos estdn ordena-
dos en tres categorias: componentes (16), indicadores
(37) y requisitos minimos (139) de acuerdo con el es-
quema que se observa en el Gréfico 13. Los requisitos
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minimos reciben una calificacién de cero a cinco, al
igual que los indicadores y los pilares (véanse los crite-
rios en el Anexo). El promedio de todos los indicadores
deriva en un indice que muestra la capacidad de GpRD
de un pais.

Grifico 13. Niveles de analisis del SEP

Ciclo de gestion
Indice de la GpRD

General

Pilares del ciclo de gestion
Andlisis de la situacién y avance de
cada uno de los pilares.

Componentes de los pilares
Anilisis de elementos clave para la
implementacién de los pilares.

Indicadores
Medicién del desempeiio de
los componentes.

Particular Requisitos minimos

Debido a que el examen del ciclo de gestién requie-
re recabar informacién sobre un amplio espectro de
temas, el instrumento se enfoca sélo en aquellos aspec-
tos que directamente estén relacionados con la GpRD o
son indicadores de la capacidad de GpRD. Por lo tanto,
este instrumento no ofrece un analisis de cada uno de
los pilares con la profundidad y el detalle que lo hacen
los instrumentos especializados en una sola temdtica,
como es el caso de los diagndsticos de la gestion finan-
ciera publica.

Como se puede apreciar en el Cuadro 52, en pro-
medio, los pafses de ALC evaluados no se encuentran
ni a mitad de camino en el proceso de institucionali-
zacién de la GpRD, ya que el promedio es de 2 en la
escala de 0 a 5. Sin embargo, la situacién es bastante
heterogénea entre paises: algunos estdn en un estado
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Cuadro 52. Pilares de la GpRD segun el nivel de desarrollo, en 18 paises de ALC

Planificacion estratégica

Presupuesto por resultados

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones
Gestién de programas y proyectos
Monitoreo y evaluacién

Promedio

3.3
2,9
3.9
3,2
3.8

2,8 2,1 0,4 2,3
2,0 1,1 o,I 1,5
3,0 2,3 0,4 2,6
2,3 1,8 0,7 2,0
2,0 1,1 0,4 L7
2,4 L7 0,4 2,0

de institucionalizacién de la GpRD més avanzado
mientras que otros se encuentran en etapas mds inci-
pientes. También se puede apreciar que el desarrollo de
los diferentes pilares es desparejo: mientras la gestidn
financiera se ha desarrollado mads, el PpR ha quedado
mds rezagado.

El pilar de gestién financiera, auditoria y adquisi-
ciones (GFAA) es el mas desarrollado de todos. Esto
refleja la prioridad que los gobiernos y la cooperacién
internacional le han dado para mejorar el manejo y la
administracién de las finanzas publicas, asi como los
esfuerzos realizados para mejorar los sistemas en este
campo. En efecto, se observan avances importantes en
la legislacién y el desarrollo institucional de este pilar;
sin embargo, aun falta mucho por realizar en dreas co-
mo auditoria, sistemas de compras, manejo de riesgos
fiscales, etcétera.

El pilar de planificacién estratégica también mues-
tra una mejor posicién relativa con respecto a los otros
pilares debido a que la mayoria de paises han retoma-
do el uso de la planificacién especialmente a mediano
plazo, tras haberla abandonado durante las décadas de
1980y 1990, como instrumento para ordenar las priori-
dades nacionales.

El puntaje obtenido en el pilar de gestién de progra-
mas y proyectos es bajo por dos motivos principales.
El primero son los sistemas de inversién publica (SIP)
que buscan la evaluacién ex ante de los programas vy
proyectos. Muchos de ellos, después de un esfuerzo
importante en la década de 1970, fueron abandonados
o no fueron actualizados, y hoy se evidencia la necesi-
dad de su refundacién.

El segundo se relaciona con la gestién en las dreas
clave elegidas (los sectores sociales y la infraestructu-
ra) ya que si bien durante las dltimas dos décadas los
paises de la Regién han puesto en marcha una gran
variedad de programas sociales destinados a aliviar la
pobreza, los sistemas de monitoreo y gestién no cuen-
tan con el desarrollo necesario. En otras palabras, estos
programas no modificaron la cultura de gestién de los
ministerios sectoriales que se basaba en el desarrollo
de las actividades y los productos, y no estaba orienta-
da a obtener resultados.

Los pilares que obtuvieron los puntajes mds bajos
son los de PpR y monitoreo y evaluacién. Existe un nexo
muy estrecho entre ambos pilares, pues el PpR se basa
en la informacién provista por los sistemas de segui-
miento y evaluacién que dan cuenta de los resultados
de las acciones gubernamentales. En el caso del PpR,
en la Regién se avanzé poco en temas como el andlisis
de la efectividad del gasto publico, los incentivos para
implementar un PpR o las evaluaciones, especialmente
las externas e independientes de los programas incor-
porados al presupuesto. Solamente los paises mds
avanzados mostraron progresos en estos pilares.

En el Gréfico 14 se presenta el indice a través de
un pentdgono: la linea llena representa a los paises con
mayor nivel de desarrollo, en tanto que la linea de rayas
indica a los intermedios y la linea de puntos, a los que
se encuentran en una fase inicial del proceso.

Como se aprecia en el grafico, a medida que se
avanza en el desarrollo de la gestidn para resultados, el
pentdgono presenta sus lados mas equilibrados debido
a que los cinco pilares de la GpRD estan integrados



Gréfico 14. indice de GpRD por grupo de paises
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entre si, es decir, existe un proceso de realimentacién en-
tre ellos.

Asi, por ejemplo, no se puede hacer un buen pre-
supuesto por resultados si previamente no se hace un
ejercicio razonable de planificacién estratégica. Dificil-
mente un PpR logre un adecuado nivel de efectividad
si la gestién financiera no es eficiente y la asignacién
de recursos no es oportuna. Si la gestién financiera es
adecuada, pero la seleccién de programas y proyectos
no responde a criterios de costo-efectividad, se estarian
financiando emprendimientos de baja o nula rentabi-
lidad social. Tampoco es posible conocer el resultado
de los programas y proyectos si no se cuenta con un
sistema adecuado de M&E. Asimismo, no es posible
tener un buen sistema de monitoreo y evaluacién si no
se cuenta con buenos indicadores basados en sistemas
sélidos de informacién y estadisticas bdsicas. Tampoco
se puede realimentar el proceso de planificacién estra-
tégica sin un sistema de seguimiento y evaluacién que
identifique los desvios de los objetivos originales para
proponer las correcciones necesarias.

Andlisis por grupo de paises

Los paises mds avanzados en la institucionalizacion de
la GpRD son Chile, México y Colombia con un indice
promedio de 3,4. En tanto que, entre los paises con un
nivel medio-alto, se ubican Argentina, Costa Rica, Ecua-
dor, Guatemalay Perti con un puntaje de 2,4. Los pafses
con un nivel medio-bajo son el grupo méds numeroso y
su puntaje es de 1,7. En el grupo de pafses con valores
menores a 1 se encuentra Belice.

Como se puede observar en el Cuadro 53 hay nom-
bres de paises que estdn entre paréntesis. En ellos
concluyé el proceso de discusién con los gobiernos
acerca de los resultados, estos fueron aprobados y di-
fundidos, por lo que se trata de informacién publica.
En cambio en los paises que no estan sefialados entre
paréntesis, los resultados no pueden hacerse publicos
hasta que no se concluya con el proceso de discusién.

Los paises avanzados llevan una gran ventaja con
respecto al resto en todos los pilares. Los del grupo me-
dio se diferencian basicamente en los pilares de gestién
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financiera, auditoria y adquisiciones. Por otro lado, los
pafses avanzados muestran un mayor equilibrio entre

los distintos pilares, lo que sugiere un esfuerzo delibe-
rado por establecer una gestién basada en resultados.

Cuadro 53. Paises agrupados por nivel de desarrollo del indice SEP de GpRD

Avanzado (Chile), (Colombia), (México).
Medio-alto (Argentina), Costa Rica, Ecuador, Guatemala, (Pert).
El Salvador, Honduras, (Nicaragua), (Panama), Paraguay, Repuiblica Dominicana, Surinam,
@ (Trinidad y Tobago), Uruguay
Fase inicial (Belice)

Un desafio no resuelto: la articulacion planificacién
presupuesto

Aunque en general se aprecia que los gobiernos de la
Regién procuran fortalecer la funcién de planificacién,
la falta de articulacién e integracién entre la planifica-
cién y el presupuesto limita la concrecién de los planes
en resultados y es uno de los desafios mas importantes
de la GpRD. En la mayoria de los paises existe una rela-
cién competitiva, pero no de cooperacion e integracion,
entre las instituciones responsables de la planificacién
y del presupuesto. Esta competencia constituye uno de
los principales obstdculos que impide el avance de me-
jores practicas de GpRD.

Uno de los factores que limita una buena articula-
cién entre la planificacién y el presupuesto es la distinta
importancia politica que se otorga a ambas funciones.
En muchos paises la discusion real sobre la asignacion
de recursos no se hace en el plan sino en el presupues-
to, pues estd vigente de manera inercial el modelo de
décadas anteriores centrado en el manejo del corto
plazo. Muestra de ello es que en la mayoria de paises
los congresos discuten el presupuesto pero no el plan.
Ademds, pocos paises han arribado a acuerdos nacio-
nales que otorguen una perspectiva de largo plazo a la
accién de gobierno y que orienten obligatoriamente el
quehacer y los recursos publicos. Sin este mandato, no
hay razén para que el presupuesto se coordine con la
planificacién.

Por otro lado, el desarrollo normativo, institucional y
técnico de los entes planificadores es comparativamente
inferior al de los encargados del presupuesto. Los minis-
terios de Economfa y Finanzas tienen un estatus mayor
en la mayorfa de paises y sus métodos y sistemas han
venido desarrolldndose permanentemente durante las
ultimas décadas (incluso los salarios de sus funcionarios
suelen ser mayores que los del resto de la administracién
publica). Por el contrario, las autoridades de la planifica-
cién no siempre gozan del rango de ministros y en varios
paises los entes han sido creados pocos afos atras, por
lo cual no disponen de sistemas maduros.

A esto se suma el hecho de que en varios paises
la planificacién ain mantiene su cardcter normativo y
centralizado: el plan es producto del ente rector, los eje-
cutores proveen insumos pero no son sus coautores y
el ejercicio carece de perspectiva estratégica. Asf con-
cebida, la planificacién no es una funcién que atraviesa
a todo el sector publico y por tanto no se inscribe en la
dindmica real de las instituciones.

En resumen, luego de que la mayoria de paises de la
Region abandonara la planificacién siguiendo las politi-
cas de ajuste estructural ante la crisis de la deuda, a partir
de la década de 1990 muchos paises la han retomado y
han establecido leyes e instituciones con un enfoque me-
nos centralista que el anterior modelo y que conciben al
mercado como un elemento importante del desarrollo.
La fortaleza de los sistemas estd intensamente asociada
a la estructura politica de los paises: donde existe mayor
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consenso social en torno a politicas estratégicas y hay
mayor estabilidad institucional, los sistemas de planifi-
cacién han logrado progresar més. En estos sistemas, se
observa una variedad de instrumentos de planificacién
—como la visién de largo plazo, el plan nacional, la
agenda presidencial, las estrategias de lucha contra
la pobreza y los planes sectoriales—, algunos de los
cuales se complementan entre si. Desde la perspectiva
de la GpRD, el reto més importante de los sistemas de la
Region es fortalecer la planificacion operativa, lo que su-
pone solidificar las estructuras programadticas de los
planes, articular el mediano y corto plazo y coordinar
la planificacidn con el presupuesto. Ademds, se requiere
desarrollar un proceso planificador més inclusivo,
que involucre al Poder Legislativo y a la sociedad ci-
vil a fin de que los objetivos estratégicos reflejen el
pensamiento de toda la sociedad y tengan asi mayor
oportunidad de trascender de un gobierno a otro.

La gestion para resultados del desarrollo
y el presupuesto por resultados

Sin presupuesto por resultados no es posible institucio-
nalizar y consolidar una gestién para resultados en el
desarrollo, pero sélo con un presupuesto por resultados no
es suficiente para avanzar en una gestion para resultados
en el desarrollo.

En un marco de GpRD es imprescindible conside-
rar los resultados de las politicas, los programas y los
proyectos para decidir su financiamiento. El PpR cum-
ple ese propdsito, pues es un conjunto de sistemas y
procedimientos capaces de integrar las consideraciones
sobre los resultados de la gestion publica al proceso de
toma de decisiones presupuestarias. De esta manera, el
PpR permite promover una mayor integracién entre la
planificacién y la asignacion de recursos.

Si las politicas publicas, especialmente las politi-
cas sociales de un pafs, pretenden generar un cambio
de la situacién actual y mejorar la calidad de vida de
sus habitantes, es importante implementar un PpR. La
busqueda de mayor eficiencia y efectividad en la asig-
nacién de recursos publicos limitados motivé el interés
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por el presupuesto por resultados en América Latina y
el Caribe. Cuanto mds escasos son los recursos, mas
importante es aumentar la efectividad de su uso. En al-
gunos casos, este interés condujo a establecer procesos
estructurados y a incorporarlos a la legislacion (leyes
de responsabilidad fiscal, marcos fiscales plurianuales,
programas de desempefio, entre otros). En el PpR se
entiende por resultados no sélo el impacto final de los
programas, sino también los aportes en toda la cadena
de generacién de valor publico.

El presupuesto por resultados es un conjunto de
metodologias, procesos e instrumentos que permiten
que las decisiones involucradas en la formulacién de un
presupuesto incorporen sistemdticamente consideracio-
nes sobre los resultados de la aplicacién de los recursos
publicos. Para implementar un PpR se requieren cuatro
condiciones: i) que exista informacién comprehensiva
sobre los resultados de la acciones financiadas con pre-
supuesto, ii) que esa informacién sea tomada en cuenta
en el proceso de formulacién del presupuesto, iii) que el
sistema presupuestario origine o se complemente con
una estructura de incentivos que motive a las institucio-
nes publicas a alcanzar mejores resultados, y iv) que las
normas sobre administracién financiera permitan la fle-
xibilidad necesaria para que las dependencias utilicen
con eficiencia sus recursos para el logro de resultados
(Marcel, 2007).

Es necesario aclarar que los resultados que debe
considerar el proceso presupuestario son aquellos esta-
blecidos en la planificacién estratégica y operativa. De
aqui que uno de los retos principales para implantar un
PpR consiste en articular la planificacién con el presu-
puesto, proceso que, como se ha visto, en la mayoria de
pafses de ALC es ejecutado por instituciones distintas
con poca coordinacion entre si.

Por otro lado, la informacidn sobre los resultados
obtenidos de la ejecucién de los recursos del presu-
puesto debe provenir de los indicadores de desempefio
elaborados para dar seguimiento a los programas.
Estos indicadores deben considerar no sélo los produc-
tos (bienes y servicios) que generan los programas, sino
también los efectos que tienen en la poblacién. Los
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andlisis provenientes de las evaluaciones de las politicas,
los programas y los proyectos también son un insu-
mo importante para el proceso presupuestario, pues
complementan los datos del sistema de seguimien-
to aportando criterios sobre los efectos y los impactos
de la accién gubernamental.

El PpR requiere incorporar la informacién sobre los
resultados en el proceso de toma de decisiones sobre la
asignacion de los recursos. Esto evita que tal asignacién
se realice en base a los mecanismos tradicionales que no
toman en cuenta la efectividad y eficiencia del gasto pu-
blico. Entre esos mecanismos se encuentran la asignacion
clientelista de los recursos y la préctica incrementalista,
que consiste en aumentar la misma proporcién de recur-
sos a todos los ejecutores afio tras afio. Incorporar la
informacién sobre productos o efectos en el proceso de
asignacion de recursos es un desafio central en América
Latinay el Caribe pues los sistemas presupuestarios sélo
toman en cuenta datos relacionados con la ejecucion fi-
nanciera y los insumos empleados.

La manera en que un PpR liga los recursos con los
resultados proviene del anilisis de tres factores: i) pro-
yecciones de los gastos y los resultados, si la situacién
presente no varia, ii) andlisis de las tendencias que si-
guen los fendmenos sociales con las actuales politicas,

y 3) propuesta de cambios en el presupuesto y la mane-
ra en que esto afectarfa las tendencias (Schick, 2008).
Estos elementos deben someterse a debate por parte
de los actores politicos y la opinién publica.

Los incentivos constituyen un elemento central del
PpR pues permiten crear sinergia entre los intereses de
los funcionarios y las instituciones y los intereses del pais
expresados en los objetivos estratégicos gubernamenta-
les. Los estimulos que se aplican en el sector publico
pueden ser de los siguientes tipos: i) acreditacién de la
calidad de una institucion lo cual conlleva reconocimiento
social e incentiva su pertenencia a ella, ii) empoderamien-
to o traspaso de responsabilidades de niveles superiores a
inferiores, iii) reconocimientos econémicos individuales o
institucionales, y iv) difusién de los resultados de la ges-
tién institucional (Marcel, 2007)

Para que el presupuesto por resultados funcione
adecuadamente se necesita también que se apliquen
algunas innovaciones presupuestarias a nivel macroeco-
némico, como los marcos fiscales de mediano plazo
(MFMP) y las reglas de responsabilidad fiscal. El pri-
mer instrumento estd orientado a extender el horizonte
de la politica fiscal mas alld del calendario presupuestal
anual, mediante una proyeccién de ingresos y gastos pa-
ra un perfodo generalmente de tres afios. Al mirar hacia

Recuadro 16. Las reformas presupuestarias y el entorno gerencial

Las siguientes citas de Allen Schick (2008) reflejan la vision acerca de las reformas presupuestarias.

“Las reformas a los sistemas de presupuesto fallan por muchas razones, mas nunca son exitosas si las condiciones del

entorno gerencial y gubernamental no son propicias a las mejoras. En particular, los gobiernos no pueden presupuestar

por resultados sin no gestionan para resultados. El presupuesto estd incrustado en las normas, tradiciones, cultura, prdc-

ticas y relaciones de la gestion publica. Los gobiernos presupuestan de la misma forma en que administran, razén por la

cual es necesario modernizar las prdcticas administrativas a fin de reformar el proceso presupuestal”.

“La constatacién de que gobierno, administracion y presupuesto son interdependientes proviene del hecho de que

los paises que mds han avanzado en presupuestos basados en resultados también se cuentan entre los mejores adminis-

trados del mundo. Esos paises se distinguen por tener bajos indices de corrupcién, una administracion publica eficiente,

adecuados procedimientos de rendicién de cuentas, canales politicos y administrativos para que los ciudadanos puedan

expresar sus quejas y preferencias, y procedimientos para dar seguimiento a la calidad de los servicios piiblicos. Una lista

incompleta de estos paises incluiria a Nueva Zelanda y Australia en la region del Pacifico, Suecia y los Paises Bajos en

Europa, Singapur en Asia y Chile en América Latina”.




el mediano plazo, el MFMP permite que el presupuesto
anual sea elaborado con una visién mds estratégica.’
Las reglas de responsabilidad fiscal buscan fijar limites,
a veces expresados en forma cuantitativa, que se im-
ponen a ciertas variables que se desea controlar como
el endeudamiento, el déficit fiscal o el gasto publico.
Por lo general esas reglas constan en leyes especiales,
llamadas leyes de responsabilidad fiscal.

Por otro lado, el PpR también supone una mayor
integracion entre el ente encargado del presupuesto
nacional y las instituciones ejecutoras del gasto. Como
se ha visto, las decisiones presupuestales se toman
analizando las distintas posibilidades de solucién a los
problemas del pais, lo cual requiere de conocimientos
técnicos especializados que solamente tienen los fun-
cionarios de las instituciones sectoriales que ejecutan
los programas.

En el pilar de PpR se consideran los siguientes com-
ponentes: i) la estructuracién del presupuesto sobre la
base de programas, ii) la perspectiva presupuestaria de
mediano plazo, iii) la evaluacién de la efectividad del
gasto, iv) los incentivos para la efectividad de la gestion
y v) la difusién de la informacién. Como se mostré en el
Cuadro 52, de los cinco pilares del indice de institucio-
nalizacién de la GpRD, el PpR aparece como el menos
desarrollado con un valor de 1,5 lo que lo situa por de-
bajo del promedio de 2.

La mayoria de paises de la Regién atin disefian su pre-
supuesto de forma incrementalista, es decir, aplicando
cada afio un aumento similar a todas las asignaciones
de los programas o las instituciones. Con frecuencia,
ademds, intervienen en las decisiones presupuestarias
consideraciones sobre intereses politicos particulares
por encima del bien publico. Esto genera ineficiencia,
ineficacia y falta de transparencia en la gestién. La
ineficiencia se produce porque no premia ni castiga
el trabajo que las instituciones realizan: todas reciben
los recursos independientemente de lo bien o mal que
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realicen su trabajo. Esto promueve la desidia de los fun-
cionarios publicos y no estimula una buena gestién de
las autoridades.

Presupuesto basado en programas

Los pafses que cuentan con un presupuesto basado en
programas tienen parte del camino recorrido, ya que es
mads fécil moverse de un presupuesto por programa a un
PpR porque existe una estructura que facilita la construc-
cién de indicadores y resultados. Sin embargo, esto no
quiere decir que contar con un presupuesto por progra-
ma es un prerrequisito para el PpR. De los 18 paises
estudiados, nueve tienen un presupuesto estructurado
por programas pero de ellos sélo Brasil, Chile y México
muestran correspondencia entre los programas del pre-
supuesto y los del plan (nacional en el caso de Brasil y
México y sectoriales en el caso de Chile). Ocho paises
mds tienen presupuestos que incluyen algunos pro-
gramas, generalmente, en el marco de una estructura
funcional y como parte del gasto de inversién. El valor
del indice para este grupo de paises asciende a 2,4, como
se aprecia en el Cuadro 54 que figura mas adelante.

Perspectiva de mediano plazo

Como se menciondé anteriormente, un aspecto im-
portante para estructurar un PpR es contar con una
perspectiva presupuestaria de mediano plazo, que per-
mita divisar un horizonte méds amplio que el presupuesto
anual tradicional. Esta perspectiva es importante para
la presupuestacién porque los gastos que se realizan un
afio pueden tener efectos en los ingresos y gastos del
siguiente afio o depender de los ingresos futuros. De
los 18 paises estudiados, 13 (Argentina, Barbados, Bra-
sil, Chile, Colombia, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Paraguay, Perti y Uruguay) cuentan
con una perspectiva presupuestaria de mediano plazo

2. Hay tres tipos de MFMP: 1) el marco fiscal de mediano plazo (MFMP) el més elemental de ellos e contiene proyecciones agregadas de ingresos y egresos, 2) el
marco presupuestario de mediano plazo (MPMP) incluye proyecciones de ingresos y gastos més desagregadas y 3) el marco de gasto de mediano plazo (MGMP)
comprende proyecciones de gasto por instituciones y programas. Este tltimo es el que permite mayor articulacién con la planificacién. Para una revision de estos

instrumentos en ALC, véase Filc y Scartascini (2008).
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con distintos grados de desagregacion® y detalle en las
proyecciones, y con horizontes temporales que van de
tres a seis afios. Aunque la proporcién de paises que
elaboran marcos fiscales de mediano plazo es alta, no
todos los usan efectivamente para la programacién
presupuestaria anual, de manera que en varios casos
se trata de un ejercicio formal y referencial. Un estudio
reciente (Filc y Scartascini, 2008) establecié algunos
problemas comunes relacionados con el uso de los
MFMP: i) se elaboran sin la participacién de los ministe-
rios ejecutores del gasto, el Congreso y la sociedad civil
lo que conlleva falta de interés y compromiso de estos
actores para cumplir con lo establecido en el MFMP;
ii) se conciben sin coordinacién suficiente con los go-
biernos subnacionales, que ejecutan una proporcién
alta del presupuesto, lo que provoca que la informacion
sea imprecisa e inoportuna; iii) basan las proyecciones
en estadisticas cuya calidad no siempre es adecuada.
Mejorar la elaboracién y el uso de los MFMP posibilitara
a los paises contar con mejores capacidades para una
gestion orientada a obtener resultados.

Leyes de responsabilidad fiscal

Las leyes de responsabilidad fiscal tienen el objetivo de
mejorar la disciplina en el manejo de los recursos publi-
cos haciéndolo més predecible y reduciendo el grado de
discrecionalidad de las autoridades. Contienen reglas
de procedimiento y numéricas. Las primeras, referidas
al proceso presupuestal y sus responsables, buscan dar
mads autoridad a los funcionarios encargados de estable-
cer la disciplina fiscal. Las reglas numéricas establecen
metas sobre variables como el gasto, el endeudamiento
y el déficit, con el propésito de impedir el excesivo gasto
fiscal y el comportamiento pro ciclico (gastar excesiva-
mente cuando se dispone de mds recursos sin ahorrar
para épocas de escasez).

Ocho paises de la Regién cuentan con leyes de res-
ponsabilidad fiscal y dos més con leyes que, aunque

no son especificamente de ese tipo, si contienen reglas
numéricas. Debe destacarse que la presencia de es-
tas leyes no garantiza su cumplimiento y, en sentido
inverso, existen pafses que mantuvieron una buena dis-
ciplina fiscal sin disponer de una ley, como es el caso de
Chile hasta antes de 2006. Por otro lado, los paises del
Caribe angléfono, aunque no tienen ley, muestran una
mayor cultura de responsabilidad fiscal como Barbados
y Trinidad y Tobago.

Una cultura de responsabilidad fiscal es la base para
el manejo eficiente de los recursos, y este es un factor
indispensable para contar con la estabilidad econémica
necesaria a fin de lograr los objetivos consignados en la
planificacion estratégica.

Evaluacién de la efectividad del gasto

La evaluacién del gasto es el corazén del PpRy lo que
lo diferencia del presupuesto tradicional. Consiste en
analizar la manera en que el gasto publico ha afectado
la cadena de resultados, particularmente los productos
y los efectos. Supone analizar la eficiencia, la eficacia, la
economia y la efectividad de la gestién gubernamental
para lo cual se debe contar con instrumentos de segui-
miento y de evaluacién. El instrumento de seguimiento
consiste en indicadores que valoran el progreso y logro
de objetivos estratégicos del pais con el uso de los re-
cursos asignados. La mayor parte de estos indicadores
son producidos por las mismas entidades que ejecu-
tan los programas y proyectos, por ello su desarrollo
exige coordinacién y cooperacidn interinstitucional. Las
evaluaciones pueden ser de distintos tipos y apuntan
a explicar la manera en que las acciones han afectado
la realidad social y por qué lo hacen. La evaluacién de
la efectividad del gasto se realiza, por tanto, en base
al sistema de monitoreo y evaluacién de los objetivos,
estrategias y programas del gobierno. El sistema se usa
tanto para asignar mejor los recursos como para opti-
mizar la gestién de los programas. El tnico pais de ALC

3. Seguin el grado de desagregacién de la informacién, los MFMP se dividen en marco fiscal de mediano plazo, marco presupuestario de mediano plazo y marco de

gasto de mediano plazo. Para més informacién, véase Filc y Scartascini (2008).



que dispone de un sistema de evaluacién de la efecti-
vidad del gasto es Chile. Otros paises, como México y
Perd, avanzan en su disefio y desarrollo.

Incentivos para la efectividad de la gestion

Los incentivos son una parte importante no sélo del
PpR sino de la GpRD pues coadyuvan a la creacién de
una cultura basada en la obtencién de resultados. Esa
nueva cultura se crea mediante reglas del juego que
gufan a las personas y las instituciones a actuar en
funcién del logro de los objetivos institucionales. Para
que tales reglas funcionen adecuadamente se requiere
informacién confiable y oportuna sobre el desempefio
de las instituciones y del personal. Sin tal informacién
generada por el sistema de evaluacién del gasto, no
es posible implantar nuevas reglas, ya que no habria
puntos de referencia para aplicarlas. Puesto que Chile
es el unico pafs que dispone de un sistema de ese ti-
po, es también el Unico que cuenta con mecanismos
de asignacion presupuestaria sélidamente anclados en
informacién sobre el desempefio, que incentivan la efi-
ciencia y eficacia en la gestién de las instituciones. Sin
embargo, algunos paises como Brasil y Costa Rica estdn
empezando a desarrollar experiencias en este campo.

Finalmente, para desarrollar un PpR se necesita con-
tar con un sistema de estimulos que impulsen a las
instituciones y a los individuos a lograr los resultados que
el gobierno establece. Muy poco se ha hecho en este cam-
po: sélo tres paises han desarrollado algunas acciones
sistemiticas. Chile es el que cuenta con una experiencia
mas madura ya que dispone de un sistema orientado a
estimular tanto a las agencias como a los funcionarios.
Perti y Costa Rica, por su parte, han desarrollado expe-
riencias piloto pero que adin no se generalizan.

En sintesis, como se observé en el Cuadro 53, el pilar
de PpR es el menos desarrollado de todos y hay todavia
un largo camino por recorrer para su institucionaliza-
cién. Existe mucho interés en la Regién por avanzar en
esa direccion pero los resultados son aun incipientes.

III. Avances en el presupuesto por resultados

En el Cuadro 55 se presentan los componentes del pilar
con sus correspondientes valores ordenados de mayor
a menor

Cuadro 54. indice del SEP de PpR

Presupuesto por programa 2,4
Marco fiscal de mediano plazo 2,3
Ley de Responsabilidad Fiscal 2,0
Evaluacién de la efectividad del gasto 1,0
Incentivos para la efectividad de la gestion 0,6

* Promedio ponderado por el peso de cada componente.

Si comparamos estos resultados del pilar del PpR
con los que arrojan los indicadores del pilar de gestién
financiera (Cuadro 55), en donde el enfoque priori-
za el proceso presupuestario y la rendicién de cuentas
(accountability) del presupuesto, se puede apreciar que
los valores son considerablemente mas elevados en
este ultimo.

Cuadro 55. indice de gestion financiera del SEP

Transparencia del presupuesto 43
Aprobacién por el Congreso 4,1
Sistema de contabilidad 3,5
Clasificacién del gasto presupuestal 3,1

Relacién gasto presupuestado-gasto ejecutado 2,7

Analisis de riesgo 1,7

Se podrfa resumir que se ha progresado mucho més
en el enfoque de la rendicién de cuentas y los procesos
que en la calidad del gasto y su resultado. Por ejemplo,
el indicador de transparencia del presupuesto es de 4,3;
ello muestra que se ha avanzado mucho en mejorar la
transparencia del presupuesto, mediante las publica-
ciones en Internet y las acciones relacionadas con la
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calidad de la informacion, y su difusién tanto para el
Congreso como para los ciudadanos.

La Region también presenta un relativo buen nivel
en cuanto a los tiempos de aprobacién del presupuesto
por parte de los congresos; es decir, en el cumplimiento
de los plazos establecidos en las leyes. Lo mismo puede
decirse en relacién con la contabilidad y la clasificacion
del gasto presupuestal. La mayoria de los 18 pafises se
adhieren a normas internacionales y por lo tanto, los
resultados son bastante razonables.

Sin embargo, encontramos algunos problemas cuan-
do se observa la relacién del gasto presupuestado con el
gasto ejecutado. Algunos pafses tienen desvios muy sig-
nificativos entre la programacién presupuestaria y la
ejecucién del presupuesto, lo que representa una sefal
muy clara de que todavia debe hacerse frente a algunos
desafios para corregir estos desvios. En el caso el analisis
de riesgo, este tiene un valor de 1,7, ya que son pocos los
paises en la Regién que estdn haciendo un andlisis de
riesgo fiscal de cierto nivel y en forma permanente.

En resumen, el pilar de presupuesto por resultados
es el menos desarrollado de todos y América Latina y el
Caribe todavfa tiene que recorrer un largo camino para
lograr su institucionalizacién. La inmensa mayoria de
pafses aun presupuesta en base a insumos y asigna los
recursos de manera incrementalista de forma tal que
los resultados de la gestién estdn ausentes durante el
proceso de andlisis y elaboracién del presupuesto. No
obstante, se observa que varios pafses usan algunas
practicas presupuestarias que paulatinamente estédn
mejorando la credibilidad de este instrumento y que
preparan el terreno para una profundizacién de las re-
formas. Esa